A varosi kormanyzas kozjogi eszkozei
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Bevezetés

,» A kOzigazgatas feladatai az utolsé 100 évben mind mennyiségi, mind mindségi értelemben
nagyon megvaltoztak. Amig az allam feladatainak sokéig csak a bels6 rend fenntartasat, az
igazsagszolgaltatast eés a kilsd ellenség elharitdsat tartottdk, addig az utols6 100 évben
ezekhez a negativ feladatokhoz pozitiv, kulturalis, gazdasagi es szocidlis feladatok jarultak,
amelyek maris tobbszorosen talszarnyaljak az elébbi feladatok méretét.”* Olvashatjuk
Magyary 1931-es irasaban. A 100 éves fejlédés eredményeként a helyi énkormanyzatokra
jelent6s teher harult, mivel nagy szamban lettek hivatottak olyan k6z6sségi jellegl kozjavakat
szolgaltatni, amelyek Uj értéket teremtenek az allamnak, és kivil esnek az allami kdzhatalom
birtok&dban ellatott tevékenységek korén. Ezt a tevékenyseget nevezzik kdzszolgaltatés-
nyujtasnak, amelynek terjedelme eltérhet aszerint, hogy az adott &llam a sajat teherbird
képességéhez és a tarsadalmi szilkségletekhez igazodva a kozszolgaltatasok? mennyire tag
kérének biztositasara vallalkozott.® A kozszolgaltatasi hatékonysagot az énkormanyzatok
azonban 6nmagukban nem tudtak garantalni, kdszonhet6en talsdgosan kis méretiiknek és a
teleplilésszerkezeti egyenetlenségeknek. A jelenségre valaszul a legtébb eurdpai orszagban
megindult mind a kdltségvetési szektoron beliili, mind az azon kiviili megoldasok keresese. A
szolgaltatasi gondokat koltségvetési intézményi keretben kezel§ megoldasként alakult ki a
teleplilésegyesités és az dnkormanyzati tarsulas gyakorlata (kormanyzas kodzjogi eszkdzei), az
annak keretén Kivil esd feladatellatas pedig a maganszektor szerepl@inek bevonasat jelentette,
jellemzéen sajat tulajdonu gazdasagi tarsasagok, privat gazdasagi tarsasagok, nonprofit
szervezetek vagy PPP- konstrukcik formajaban (kormanyzas maganjogi eszkozei). A
maganjogi eszk6zok a piaci szerepl6k bevonasaval garantdljak a helyi szolgaltatasok
szinvonaldnak emelését arra az esetre is, ha a varos — tarsuldban val6 részvétel hijan- nem
részesilhetett koltésgvetési tobbletforrasokbdl.

Varosi kormanyzas kozjogi eszkozei alatt azokat a telepllésegyesitéseket és
tarsulasokat értem, amelyek a varosokat és agglomeracidjukat érintik. Annak felismerése,
hogy a varos és a kdrnyezé teleplilések szolgaltatasi szinvonalanak (tertleti kilénbség) és
anyagi helyzetének eltéréseit (adokapacitas) integralt eszkdzokkel indokolt kezelni, a XX.

! Magyary 1931:38.

2 a kozszolgaltatasok alapszolgaltatasok ( alapellatas, alapfoku szolgéltatas) vagy kozépfokl szolgéltatasok (
szakellatas, szakositott ellatas) lehetnek

* Hoffman 1/a. 2007: 211-212.

* Vigvéri 2010:164.



szézad elején kovetkezett be, és tobb nagyvarosnak® a koérnyezd telepiilésekkel vald
egyesitésehez vezetett. A varosi kormanyzas kozjogi eszkozeinek a széles korl elterjedése
azonban csak a szdzad masodik felétdl indult meg, jelent6sen &talakitva Eurdpa nyugati
felének dnkormanyzati rendszereit. Az 1960-70-es években Svédorszaghbodl kiinduld telepiilés-
egyesitési (konszolidaciés) hullam végig soport az egész kontinensen,® elkeriilte azonban
Franciaorszagot és Németorszag egyes tartomanyait, ahol egyesités helyett a tarsulasi formak
Kib6vitésére keriilt sor. Az ,optimalis telepiilésnagysag” Kialakitasat célzd telepulés-
egyesitési gyakorlat a kelet-eurdpai szocialista orszagok teleplléspolitikdjara is hatast
gyakorolt, mivel olyan egyszint(i kormanyzat létrehozasat igérte, amelyben a varos egészét
képviseld valasztott testilletek rendelkeznek a szilkséges kompetenciaval.” Puhabb véltozata
hazankban valosult meg az 1970-es évek telepulésfejlesztési koncepcidja és az azt dvezb
telepulés-6sszevonasi hulldm révén, durvdbb valtozata pedig a roméniai ,,szisztematizacié”
soran, amely a kisebb telepiilések felszamolasat eredményezte a fejlesztések nagyvarosokra
koncentrélasa érdekében.®

Az utobbi idészak jogfejl6dése sorén a telepllésegyesitések és a varosi tarsulasok valtak a
varosi kormanyzas legfontosabb kdzjogi eszkdzeivé. Dolgozatom tovabbi részében attekintem
a fontosabb eurdépai modelleket, vagyis a teleplilésegyesitésre épité skandinav (részben brit),
valamint a tarsulésokra épité német és francia modellt.® Ezt kovetSen vizsgalom, hogy a hazai
tarsulasi rendszer egyetlen, varoskornyékiségre épitd tarsuldsi formaja miért nem tekinthetd
nyugati-tipusi kormanyzati eszkoznek, és kitérek arra, hogy a tarsulasok szerepe miként
valtozhat az 0j kozjogi szabdlyozésban, s hogy mikent jelenhetnek meg ismét a
varoskornyékiseg elemei a magyar jogban. A német és francia tarsulési formak bemutatasaval
célom, hogy a magyar tarsulasi rendszer szamara mintakat szolgaltassak. A nyugati mintakra
épit6 reform azért is sirgeté feladat szamunkra, mert jogalkotonk adds maradt olyan
tarsulasok intézményesitésével, amelyek nem ment66v-szerepet szannak a varosnak, vagyis
nem &ltala kivanjak biztositani a szolgaltatasi gondokkal kiiszkod6 kistelepllések felszinen
tartasat. A nyugati mintdk bemutatdsa soran az intézményi felépités részletes ismertetése
helyett igyekszem arra torekedni, hogy atfogd képet adjak arrél, milyen okok huzédnak meg
az egyes tipusok kialakitdsa mogott, és a magyar tarsulasi formaktol mennyiben térnek el.

® London, Berlin, Bécs
® Anglia, Svédorszag, Dénia, Nyugat-Németorszag
7
uo. 64.
® uo. 62.
® megjegyzend8, hogy béar a német modell vegyes, mégis a tarsulasok dominanciaja jellemzé



Ezeknek a kérdéseknek a megvalaszolasaval ugyanis képet kaphatunk arrol, hogy a kulfoldi
megoldasok a hazai jogba mennyiben lennének atultethetok.

1. A skandinav-modell

Selma Lagerlof irdn6 hazéja bebarangolasa utan irt, a svéd teleplilési viszonyokat is bemutatod
regényéért'® kapta meg az irodalmi Nobel-dijat, és lett az els6 n6, aki ilyen kitiintetésben
részesilt. Az, ami az irén6 szamara a sikert hozta — vagyis az orszaga ruralis jellegében rejl6
szépségek bemutatasa —, a svéd kozigazgatas szamara az 1950-60-as évek egyik legnagyobb
kihivasat jelentette. Svédorszagban ugyanis a tavolsdgok hatalmasak. Kiruma, a legészakibb
varos olyan messze fekszik a févaros Stockholmtél, mint Budapest Brématdl. A nagy
tavolsagokon tul a két hullamban megvalositott kozigazgatasi reformig a Kisteleptilések
dominancidja volt jellemz6. llyen foldrajzi viszonyok mellett a kdzszolgaltatas-szervezés
problémaira nem adhatok ugyanazok a valaszok, mint a tulzsufolt nyugat-német
tartomanyokban, de még azok sem, mint a szintén elaprozott telepulésszerkezeti, &mde
egymastdl sokkal kisebb foldrajzi tavolsagra fekvé francia telepiilések esetében. Eppen ezek a
mérethatékonyséagi problémék tették szikseégessé a brit mintara végrehajtott, varosokra is
kiterjedd konszolidaciot. A két hullamban'! megvaldsulé egyesitési kampéany az urbanizalt dél
és az alacsony néps(rliségl észak kozatti terlileti kiilonbségek kiegyenlitését célozta. Mig az
0sszevonasok elsé hullama a 2500 telepilésb6l (kommuner) alig tébb mint 200 varost
érintett,'> addig a masodik hullam mar a varosokat egyesitette a tavolabbi kozség-
egyittesekkel, Gn. communeblock'®-okat hozva létre.** Ez a méret alkalmas volt az altalanos
iskola, a kdzépfokl oktatas és a korzeti szintl szolgaltatasok biztositasahoz, tovabba igazodott
a Varostérségi tervezés méretigényeihez is.’> Hatarai azt a funkcionalis teriiletet fedték le,
amely talnyalik a kozponti varos, mint adminisztrativ kbzigazgatasi egység hataran. Ezzel az
5 ezer f6nél kisebb telepulések eltlintek, és részei lettek egy lakossagszamat tekintve legalabb

(i*° tombnek.” Mivel ezek az egységek azon tdl, hogy az dsszes korzeti jellegi

Ozd méret
alapszolgaltatas ellatasara alkalmassa valtak, szamos kozépfoku szolgaltatas nyajtasahoz is

megfeleld méretliek lettek,*® a régiok'® (lan) feleléssége néhany alapfeladat ellatéséra

19 Niels Holgersson csodélatos utazésa, amely a meseszer(i elemek mellett fldrajzi informéciokban gazdag mi
' 1952-ben és 1974-ben

12 A 2500 telepiilést (melyb6l 2281 volt falu) 1037-re csokkentették

3 Az els6 hullamban 6sszevont kézségeket (37 kivételével) 245 communeblock-ba olvasztotta

4 jelenleg a 10 ezer f6nél nagyobb telepiilések aranya meghaladja a 77%-ot. Lasd: Kusztosné 26.

15 Somlyddyné 1/b.2011:34.

16 Kozel 34 000 lakost egységeket alakitottak ki

7 \Verebélyi 1993:196.

18 p|. kdzépfoku oktatas és a varoskornyéki tervezés. Lasd: Europarat 1976, Verebélyi 1993.



sz(ikillt.?® Kovetkezésképpen a svédeknél olyan feladatok ellatésa is a telepiilési szint feladat-
és hataskorébe tartozik, amelyek ellatasaért a franciaknal vagy a németeknél felsébb

kdzigazgatési szintek felel6sek.

A masodik reformhullam utan alig tébb mint egy évtizeddel méar jelentkeztek ugyan a nagy
méretb6l  fakadd probléméak, ezek a telepiiléseknek alig egytizedét”  érint6
szolgaltatasszervezési gondok a témbdn beluli kisebb egységek létrehozésaval orvosolhatok
voltak?*  Létrehozasuk nem jelentette az egyesiilés felbomlésat, csupan telepiiléskozi
tandcsok felallitasat, aminek koszonhetéek a demokratikus deficittel terhelt faziok
polgéarkozelibbé véltak.* A reformok révén ugyanis az az almungei polgar, aki 1970-ben még
egy 800 f6s kis falu lakosaként vett részt a helyi valasztasokon, 1971-ben mar a szazezret
meghaladd lakost Uppsala®® varos valasztépolgaraként tehette meg ugyanezt. Szintén eddig
az id6pontig jarathatta gyermekét az alig 30 km-re lévd uppsalai iskolaba, vagy vehette
igénybe az ottani szociélis ellatast stb. anélkiil, hogy a varos szdméra adot fizetett volna.?® Ez
azt jelentette, hogy a varosi Onkormanyzat sajat lakosainak addjabdl volt kénytelen
finanszirozni a kdrnyezd telepulések lakdi altal igénybe vett szolgaltatasokat is, ahelyett hogy
ezt az Osszeget fejlesztésekre fordithatta volna. A telepilésegyesités elvitathatatlan elénye
tehat, hogy alkalmazéaséaval a varos ellentételezést kap a tdbbletterhek tényleges okozditol. A
teleplilésegyesitést a jogirodalomban gyakran illetik a drasztikus jelz6vel, ami abbdl a ténybél
fakad, hogy az egyesités révén megsz(inik az alapszinti onkormanyzati struktira és a
teleplilésgydiriiben fekvd csatolt telepllések igazgatasi Onallésdga. A kormanyzas
kompetenciajaval a tovabbiakban a varos egészét képvisel6 valasztott testiiletek rendelkeznek,
és a beolvasztott an. ,alvotelepilések” maximum részonkormanyzatként mikddhetnek
tovabb. Az alapszint(i 6nkormanyzati struktira megsz(inése alatt tehdt nem az addig létez6
kdzigazgatasi egységek teljes eliminalasat kell érteni, hanem a kerlletként tovabb m(ikdod6

telepiilések jogi fliggését a varosi dnkormanyzattol. 2°

19 Jelenleg 290 telepiilés és 21 megye létezik ( in:http://www.sch.se/Pages/List 257264.aspx)

20 egészségiigyi szolgaltatasok feliilvizsgélata; képzés és szakképzés, Lasd: Scandinavian Political Studies
2L A kozel 290 telepiilésbsl 30

22 Erre 1988-ban keriilt sor

2% Scandinavian political Studies 47. In: http:/e-

tidsskrifter.dk/ojs/index.php/scandinavian_political studies/article/view/13119/24999

2 Jelenleg 140 ezer lakosU

% ezeket a lakosokat nevezziik ,, free-riderek”-nek vagy ,, potyautasok”-nak

% |_4sd: Loughlin 92., P4lné Kovacs 52.




2. A tarsulasokra épit6 francia és német modell

A telepuléskozi egyuttmikodések két, eltéré elgondolds mentén épilhetnek ki. Egyrészt cél
lehet olyan, hierarchiara épit6 er6s egyuttmiikddések létrehozasa, amelyek teriileti célokat
szolgalnak, tobb feladat ellatasara alkalmasak és kodzvetlen valasztas révén demokratikus
legitiméacidt nyernek (tovabbiakban ,,erés modell””), méasrészt olyan, partnerségre épitd laza
kooperacidk letrehozésa, amelyekkel kozvetlen valasztas nélkil biztosithatd egy adott feladat
hatékony ellatasa (tovabbiakban ,laza modell”). Franciaorszag és Németorszag tarsulasi
rendszere azért nagyon érdekes vizsgalodasi terulet, mert a teleplléskdzi egytttmikddesnek e
két, ellentétes modelljét valdsitottdk meg (Németorszag un. ,,vegyes modell”” formajaban,
amely akér egy tartoméanyon beliil is érvényesiilhet).?’

2.1. A varosi kormanyzas eszkozei Franciaorszagban

A francia polgar két helyre fizet addt. Egyrészt adozik a helyi 6nkorméanyzatok, masrészt az
onkorményzati kozosségek szamara. Ebb6l a 65 millié francia polgarbol 41 millibé egységes
ipar(izési adot fizet, mivel az an. Chevénement térvény a ,,communautés urbaines” szdmara
kotelezdvé, a ,,communautés de communes” szamara pedig opcionalissa tette az egységes
ipar(izési add (taxe professionelle unique) kivetését. Bar az egységes addval kikiiszobolhet6,
hogy a vallalkozasok oda telepiiljenek, ahol kevesebb adét kell fizetnilik, az énkormanyzatok
kdzotti verseny teljes eliminéalésara ez a forma sem alkalmas. Tovabbi hatranya, hogy mivel a
beszedett ad6t a gazdasagi fejlettség és joléti szint alapjan osztjak el, a gazdag telepulések a
kdzosség megalakitasakor igyekeznek olyan partnereket maguk koré gydjteni, akik hozzajuk
hasonlén fejlettek.?®

A francia O6nkormanyzati rendszer leginkabb a telepllési &nkormanyzatok (communes)
kirivéan nagy szamaval jellemezhetd. A fragmentaltsaghoz val6 ragaszkodas a nagy francia
forradalom éta olyannyira tradiciova nétte ki magat, hogy a francia kdzigazgatas XX. szazadi
torténete soran nem talalkozunk sikerre vitt telepiilésegyesitési reformmal.®® Ebben az
elaprézott telepllésszerkezettel rendelkezd orszagban kdzel 37 000 telepulés talalhato, az

%" Wollman 210:263.
%8 pinson 19.
% Ezt az 1971-es telepiilésegyesitési reformkisérlet kudarca is mutatja



eurépainal joval alacsonyabb &tlagnépességgel.® A helyi dnkormanyzati rendszer a kdzségi
(commune), megyei (département) és regionalis (région) szintet foglalja magéaba, amely
szintek felel6sségi rendszere vilagosan elhatéarolt. Az alapszolgaltatasok és az alsé kdzépfokul
szolgaltatasok nyujtasaért a megye, a felsé kdzépfokl szolgaltatasok nyljtasaért pedig a régio
felel6s. Mivel a franciak altal is kovetett ,, egy teleplilés — egy 6nkormanyzat” modell a
gyenge onkormanyzati alapszintet konzervélja, sziikségessé teszi egy er6s kozépszint,
valamint az alapszint er6sitését szolgald jogintézmények kiépitését.** Franciaorszag - annak
ellenére, hogy Németorszagnal sokkal kevésbé urbanizalt®- az alapszint erésitését szolgalé
tarsulasi forméakon belul a varosokra specializalt megoldasok széles skalajat alakitotta ki.

A francia Onkormanyzatok XIX. széazadi feladatkatalogusa az utdbbi négy évtizedben
jelentésen kibOvilt. 1880-ban a jogalkotd a helyi dnkormanyzatok feladatat a polgari
nyilvantartasok (szlletés, halalozés, hdzassagkotés) vezetésében, a valasztisok szervezésében,
a szociélis ellatasok biztositasaban, az utak karbantartasaban, altalanos iskolak fenntartasaban,
valamint a helyi tervezésben és fejlesztésben hatarozta meg. 1982-ben ezek a feladatok
kiegésziltek a kultaraért vald felel6sséggel, a varospolitikaval, és azokkal a szocialis és
egészségligyi feladatokkal, amelyek korabban megyei vagy allami hatéskorbe tartoztak.*
Habéar ezeknek a feladatoknak az ellatdsa minden 6nkormanyzatnak ex lege kotelessége, kis
méretlikbdl fakaddan azok még az 1880-as, szlikebb feladatkatalogust sem tudtak teljesiteni.
A problémara mar 1890-ben adekvat valasz szuletett az egycéld tarsulasok (SIVU)
formajéban, s a ’60-as évektdl - amikor mar ez sem bizonyult elég hatékonynak- hatalmas
lenduletet vett az intézményfejlédés, és kialakultak az egylttmikodések 0j forméai (SIVOM,
district, communautés de communes, communautése de ville stb.). Mivel Franciaorszag
alapvetéen rurélis jellegli, épp a telepiléskdzi egyittmikddesek kolcsondznek szémara
urbanus jelleget. Ezek jelentésége olyannyira megnétt, hogy negyedik kdzigazgatasi szintnek
tekintik 6ket.** Annak alapjan, hogy rendelkeznek-e addztatasi joggal, a francia tarsulasokat
két csoportba sorolom. Az addztatasi joggal felruhazott tarsulasokat ,,0j tipusu”, a fel nem
ruhdzottakat pedig ,tradicionalis” formaknak nevezem. Az el6bbibe a ,,communautés
urbaines”, a ,,communautés d’agglomération” és a ,,communités de communes”, az utébbiba
pedig az egycéld (SIVU) és tdébbcélu tarsulasok (SIVOM) tartoznak. Minkét tipus jellemzéje,

hogy tandcskozo6 szerv vezeti, amelyek csupén elnevezésiikben térnek el — a ,tradicionalis”

%0 Franciaorszéag: atlagosan 1600 f6; eurépai atlag: 5200 f6

*! Hoffman 1/d. 201:26.

%2 Kozel 37 ezer telepiiléshdl 34 ezernek van kevesebb, mint 3500 lakosa, és csak 37-nek van 100 ezernél tébb
%% Loughlin 2007:91.

% Az els6 harom szint a telepiilési 5nkorményzat (commune), a megye (département) és a régio (région)



tipusnal bizottsag, az ,,0j tipusunal” pedig tanacs-, megvalasztasuk mddjaban nem. A
kiildotteket mindkét esetben a tagdnkormanyzatok tanacsai valasztjak, az elnékot pedig maga
a tanacskozd szerv.® A tarsulasokon beliili anyagi kiilonbségek kiegyenlitését két tamogatasi
eszkdz, a Szolidaritasi Alap és Kompenzacios Alap szolgalja.

Franciaorszagban a telepllések kozotti egyuttmikddések elséként a kdzszolgaltatas-nyujtas
teriletén jelentek meg, az infrastruktlra-fejlesztésre és temet6k fenntartasara létesitett
céltarsulasok formajaban. Ezekkel az egycélu tarsulasokkal (SIVU)*® mar a XIX. szazad
VégétsI®’ lehet6vé valt a vizgazdalkodasi, hulladékgazdéalkodasi és a varosi kozlekedési
feladatok tarsult formaban torténd ellatdsa. Kozel hetven év® elteltével megjelentek a
tobbcéll tarsulasok is (SIVOM),* igy teljes lett a telepiiléskozi egyiittmiikodés eszkdztara.
Ezek a tipikusan a Kistelepulések egyuttmikddéseiként megjelend formék kés6bb a
varosigazgatasnak is kedvelt eszkdzeiveé valtak, behalézva egész Franciaorszag teriletét. Ha a
siker fokat abban mérjik, hogy egy adott jogintézmény mennyire valik elterjedtté egy
orszagban, akkor a szindikatusi forma tobb mint egy évszazados virdgzasa egyértelmien a
francia kozigazgatas sikertorténeteként konyvelheté el. A tobbcélu Kistérségi tarsulasok
kapcsan azonban a magyar példa is szemléltetni fogja, hogy az elterjedtség nem feltétlendl a
hatékonysag fokméréje. Az ,,0j formak” éppen azért alakultak ki, mert a ,tradicionélisak”
nem voltak elég hatékonyak, a kett6 egyuttélése pedig éppen azért nem iktathatd ki, mert az
Ujak sem jelentenek megoldast minden problémara. Elterjedtségik ellenére a szindikatusok
bizonyos problémak kezelésére képtelenek voltak, mégpedig a tagok teljes szabadsagat
biztosit, tlsagosan liberalis karakteriik miatt.”> M(ikodési hatékonysagukat az is korlatozta,
hogy bar a jogi szabalyozas garantalta a tarsul6 6nkormanyzatok szamara, hogy amennyiben
kétharmaduk (képviselve a tagonkormanyzatok 0sszlakossaganak legalabb felét) igy dont, a
préfektus*’ révén az adott dnkorményzat a tarsulésba kényszeritheté legyen, ennek gyakorlati
megvaldsitasa hianyzott.*? igy kénnyen el6allhat az a helyzet, hogy egy tarsulas hatékonysaga
azért nem maximalizalhatdé, mert bar teruletileg indokolt lenne, egyes teleplilések nem

hajlanddak a tarsulasban részt venni.

% Hulst 2007:21.

% syndicats intercommunaux & vocation unique”

A, SIVU”-t 1890-ben intézményesitik

% A, SIVOM” 1959-ben

% syndicats intercommunaux & vocétion multiple”

“° Loughlin 2007:93.

z; a francia &llam képvisel6je a megyékben (tobb mint 150 éves intézmény)
uo. 95.



A ’60-as években a celtarsuldsok mar elégtelennek bizonyultak a varosi korméanyzéshoz,
mivel komplex varospolitika kialakitdsara nem, csupan kdzos szolgaltatasszervezesre voltak
alkalmasak.* Erre a felismerésre vélaszul sziiletett meg a véaroskdrzeti 6Snkormanyzat, vagyis
az ,,urbain district”, amelyet eredetileg a kdzépvarosi vonzaskorzetek feladatellatasara hoztak
létre, es amely szdméra a kotelez6 feladatokat jogszabaly allapitotta meg. A szindikéatustol
abban kilonbozott, hogy Kkifejezetten a varos és periféridja kozotti  kapcsolat
intézményesitésére jott létre.** Részletesebb ismertetését azonban mell6zém, mivel ez az

¥ A Jean-Pierre

egyuttmiikodési forma 1999-ben Kikeriilt a francia joganyagho
Chevénement* nevével fémjelzett torvény ugyanis haromra szlikitette az EPCl-be tartozo
egyuttmiikodéseket, az ,urbain district” szamara pedig 2002.jan.1-i hatarid6vel el6irta a
harom forma valamelyikébe tortén6é beolvadast. Ez a harom forma a telepiilési kzdsség
(,communautés de communes”), a varoskdzOsség (,communautés urbaines”), és az
agglomeracios kozosség (,,communautés d’agglomération”). Amennyiben hataridén belll a
fuzié nem tortént meg, az ,,urbain district” automatikusan ,,communautés de communes”-né
alakult.*’

A ,communautés de communes”-t az , Administration territoriale de la Répulique”
(ATR) torvény hozta létre 1992-ben, a kevéshé urbanizalt és kilvarosi teriletek
igazgatasara.”® Bar alapvetSen a Kistelepiilések kozotti egyuttmiikodési forma, nagyobb
vérosok igazgatasara is alkalmazzak,*® ebben az esetben Kiterjedése nagyjabol a .,
communautés d’agglomération-t” (CA) fedi le. Ez a tarsulasi forma azért valhatott
kdzkedveltté, mert kdzéputas megoldast kinalt a két véglet, a gyenge szindikatusi modell és a
drasztikus telepiilésegyesités kozott.>® Hasonléan a masik két forméhoz, ennek is kételez6,
kotelez6en vélaszthatd és véalaszthatd feladatai vannak. Kotelez6en elldtand6 feladatainak
csoportja attdl figg, hogy a kdzdsség rendelkezik-e adokivetési joggal. Azoknak ugyanis,
amelyek adoztatasi joggal vannak felruhdzva, gazdasagfejlesztési feladataiknak kére nem a
tagok dontésétdl figg, hanem kotelez6 jelleggel el kell latniuk az ipari zonak és a Kisipari

kereskedelmi-szolgaltatd gazdasagi 6vezetek tervezési és igazgatasi feladatait.”! KotelezGen

** Hulst 2007:71.

* Loughlin 2007:94.

** Hulst 2007:76.

“® Francia beligyminiszter 1997-2000; nevéhez f(iz6dik a Telepiilések kozotti  egyiittm(ikodések
megkonnyitésérdl és egyszerdsitésérdl sz6l6 torvény ( Chevénement)

*" Loughlin 2007:96.

“® Pinson 8.

%9 3 5-50 ezer f6ig is terjedhet a lakossagszama

% |oughlin 2007: 94.

*! Hulst 2007:71.
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valaszhat6 feladataik —melyek kozul egyet kell ellatni- harom blokkba sorolhatok. Ezek a
blokkok a kdrnyezetvédelem, a lakas-€és életmindség-politika, autbutak létrehozasa, fejlesztése
és fenntartdsa, a kulturalis- és sportlétesitmények fenntartdsa valamint az alapfoki oktatas
szervezése.” Valaszthat6 feladatként ellathatnak minden olyan feladatot, amelyet a kzosség

oy

tanécsa - a kozérdekre vald hivatkozéssal - mindsitett tobbséggel ilyennek mindsit.

A nagyvéarosi kormanyzas eszkOzei, a ,communautés urbaines” és a ,,communautés
d’agglomération” az egyuttm(ikodés minden eddiginél er6sebb formai, amelyek szabalyozasa
a ,,minél népesebb egy tarsulas, legyen annal szabalyozottab!” elv alapjan kerult kialakitasra.
A ,communautés urbaines”, amely a refomtérvény kibocsatasakor mar tébb mint 20 éves
malttal rendelkezett>® a véarosmag és agglomeraci6janak tarsulasa, melyben az
dsszlakossagnak el kell érnie az 500 ezer f6t.>* Ez a forma a céltarulasokhoz képest forradalmi
Ujitasokat hozott. Azon tal, hogy létrehozéasat a jogalkotd kotelezd jelleggel elrendelte az
orszag négy legnagyobb véarosa> szamara, adokivetési joggal is felruhazta, és megtiltotta a
tagok kivalasat. Ezek a jellemz6k mar egyértelmien az ,1-es tipus” iranyaba mutatnak.
Rugalmatlansidgénak kdszonhetben ez a tarsulasi forma mar tényleges kdzigazgatési szintet
jelenit meg, igy érthets, hogy miért csak tiz agglomeraci6®® dontott dnkéntes létrehozésa
mellett.”’

A ,communautés d’agglomération” az urbanus terlletek igazgatasara jott létre,
intézményesitve a kozépvaros és vonzaskorzetének igazgatasat. Mivel a mésik két forma mar
korabban is létezett, a Chevénement térvénynek ez volt az egyetlen, &m annal sikeresebb
Ujitdsa. Ebben a kozponti varos népességszamanak legaldbb a 15 ezer, a hataros varosi
terliletek lakossaganak pedig legaléabb az 50 ezer f6t el kell érnie.*® Kivételt a megyeszékhely
vérosok jelentenek, amelyek anélkiil is tarsulhatnak, hogy népességiik elérné a 15 ezer f6t.>°
Mar kordbban létezett ugyan az agglomeracié-igazgatasra létrehozott specialis tarsulés, a
»Syndicat d’ agglomération nouvelle” (,,SAN”), ez azonban inkabb a varosi kormanyzas

exkluziv®® eszkdzének tekinthet6, mivel csupan az orszag harom legnagyobb vérosi

52 Bekényi-Bércesi-Németh 2003:197.

%% 1966-t6l létez6 forma

> Dolleri-Robotti 2008:31.

%% Lyon, Strasbourg, Bordeaux, Lille

%6 Koztiik Marseille és Toulouse

> Hulst 2007:77.

%8 u0.74.

% Loughlin 2007:96.

80 ezt az is jelzi, hogy a ma létez6 9-b6l 5 Périzs kiilvarosaban fekszik
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agglomeraciéjaban®® létesiilt. A ,,communautés d’agglomération” kételez6 feladatai a vérosi
tervezés, gazdasagfejlesztés és lakhatas (gye, tovabba a varosi kormanyzati politika
kialakitasa. Fakultativ feladatai kdzé az utak és a parkolas, a szennyvizelvezetés, a vizellatas,
a kdrnyezetvédelem és az életkoriilmények javitasa, a kultura, a sport és a joléti szolgaltatasok
tartoznak. Egyetlen megszoritds, hogy azokra a feladatokra nem lehet 0j EPCI-t Iétrehozni,
amelyért mar meglévé intézmények felelések.?® Lille varosanak és 84 kdrnyezé telepiilésnek

a kormanyzasa is ilyen kdzosség tjan torténik®

A régi és az Uj megoldasok kozott a legfébb kiilonbség, hogy az Uj tipusu tarsulasok mar nem
csupan szolgaltatasnyujtasra szervezddnek, hanem tertletfejlesztési feladatokat is ellatnak. A
Ltradicionalis” tarsulasokban a tagok egyenl6 sulyu szavazattal rendelkeznek és a szavazas
egyhangu, az ,,0j tipusuaknal” azonban nem elGiras az egyenld sulyu szavazat biztositasa, a
szavazés pedig tobbségi.** Tovabbi fontos eltérés, hogy mig az el6bbiek olyan ,ad hoc”
szervezBdések voltak, amelyek akar hatarozatlan id6tartamra is létesilhettek, és az altaluk
ellatandd feladatokat torvény nem deklaralta, addig az 0j generécids intézmények hataskori
katalbégus alapjan mdkddd, an. ,,a la carte” tipust egyuttmikddések, melyeket szomszédos
terliletek hozhatnak Iétre.®> Bar az ,,(j tipusi” tarulasok egyre inkabb hattérbe szoritjak a
Jtradicionalis” tarsulasokat,®® nem jelentenek megoldast minden szolgaltatasszervezési
probléméra. Vannak ugyanis olyan szolgaltatasok, amelyek nyujtdsdhoz a harom Uj intézmény
nem elég nagy. llyen példaul a hulladékgazdalkodas, ahol a hulladékkezel6 létesitményeknek
az agglomeracioknal sokkal nagyobb teriileten kell Gizemelniiik. Erre a feladatra mar 1999-et
megel6z6en is szamos szindikatus (Syndicate Mixte) alakult, magdba foglalva a varosi
korzeteket. A périzsi régioban 1992 6ta miikodik a SYCOM®' nev(i hulladékégetd tarsulas,
amely 85 helyi dnkormanyzat részvételével latja el a hulladékgazdalkodasi feladatokat.®® Az
egycélu tarsulasnal joval dsszetettebb ,,syndicats mixtes” kialakitasat a Il. vilaghabor( utani
gazdasagi fellendiilés tette szikségszer(ivé.®® Ez olyan tarsulds, amely jelentheti tobb

céltarsulas (ezesetben a partnerség horizontalis), de akar a telepulésk6zi szint és a megye,

®1 Lion, Parizs, Marseille

62 OECD France 2010:184.

83 http://www.lillemetropole.fr/index.php?p=1230&art_id=

% Hulst 2007:74.

% 10.69.

661995 és 2006 kozott a SIVU szdma 14490-r8l 12149-re, a SIVOM-é pedig 2298-rél 1501-re csokkent. Lasd:
Paper Ins.Shift. 5.

¢7 syndicat Mixte Central de Traitement des Ordures Ménagreres

88 http://www.dsm.com/en US/downloads/drs/flue gas stacks and scrubbers.pdf

% Loughlin 2007:93.
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vagy a régié egylttm(kodését is (ezesetben a partnerség vertikalis). Ennek megfelel6en az
intézményt sokszin(iség és a szolgaltatasok széles palettaja’ jellemzi.

2.2. A varosi kormanyzas kozjogi eszkdzei Németorszagban

71
|

A haromszintl kozigazgatassal'~ bir6 Németorszag kontinensiink legnépesebb nemzetallama,

ahol a népesség kozel egyharmada 100 ezer f6 feletti varosban él.”?

A varosok nagy szama
Németorszaghan mar a *60-as években indokoltta tette a kozségi’® rendszer reformjat, melyet
megeldzott a teruleti szint atalakitdsa, melynek sordn a megyék szamat orszagos
viszonylatban a felére csokkentették.”* Habar az orszag két, legurbanizaltabb tartoméanyan’
Kivil azok a tartomanyok is terlletileg és funkcionalisan dsszetartoz6 an. kdzos kozségek (
Einheitsgemeinde) létrehozasa mellett dontdttek, amelyek egyes nagy- és kdzépvarosaik
tekintetében a tarsult feladatellatds elégtelenségét’ tapasztaltak,’’ a varosi kormanyzés
legfébb eszkézei a tarsuldsok lettek.”® A telepiilés-egyesités ellen hat6 tényez6 volt a keleti
tartomanyok alabb részletezend6 sajatos torténelmi multja és a korabeli tarsadalom

konszolidacid-ellenessége.

Heinde weg von
Castrop-Rauxel
'Wir bleiben Euro_pgsh:di

[
) 2
Fir das selbstéindige Castrop=-Rauxel.
Gegen Eingemeindung nach Dortmund.

tAY
7

(konszolidacio-ellenes plakat 1972-bél: ,,Castrop-Rauxel varos Dortmunddal val6 egyesitése ellen’)

70 elektromos energia ellatas, vizellatas, tomegkozlekedés, oktatas, turizmus

™ 1 helyi; 2.teriileti; 3.sz6vetségi

"2 Hulst 2007:98.

™ A kozségek alatt a német jogban egyarant értjiik a kézségi és vérosi jogallast telepiilések dnkormanyzatat

™ Comparing Loc.Gov. 34.

7> Eszak-Rajna-Vesztfalia és Hessen

"6 J6 példa erre Brandenburg, ahol a tarsult feladatellatas elégtelensége telepiilésegyesitési hullamot inditott el.,
lasd: Comparing Loc.Gov. 35.

" Wollman 2007:272.

8 Az 6nkormanyzatok 23%-a miikodik kozos kézségi, 77%-a pedig tarsulasos formaban
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Franciaorszaggal ellentétben, ahol a jogalkoté a kis-és kdzépvarosok szamara is sajatos
tarsulasi forméakat konstrudlt, Németorszdgban a varoskdzpontl tarsuldsokat jellemzéen a
nagy- és kozépvarosi korzetekre modellezték, valamint Iétrejottek varosrégios tarsulasok —
mint példaul a ruhr-vidéki — is. Ezek fejlédési palyaja azonban a tartomanyi kormanyok altal
er6sen determindlt, mivel egy jol mikodd varosrégio kdnnyen a tartomany versenytarsava
valhat. Kovetkezésképpen egy német tartomany gyakran csak addig hajlandd tamogatni a
kooperacids szemléletet, amig a létrehozott intézmény nem veszélyezteti sajat hatalom-
koncentréciojat. Ez a jelenség Baden-Wirttembergben mér az 1970-es évek kozigazgatasi
reformjai 6ta megfigyelhetd, a tartomanyi kormanyzat ugyanis igyekszik megakadalyozni a
megerdsodott varosrégiok tovabbfejlesztését. A varosrégiot lefedd tarsulas fejlédést 6sztonzd
hatasanak egyik legszembet(in6bb példaja a kozvetlenil valasztott testiilettel és sajat tarsulasi
alkotménnyal rendelkezé Hannoveri Varosrégié (Verband GroRraum Hannover),” amely az
agglomeracios térségben fekvo teleplilések varosmagba olvasztasanak elkerilésére alakult. A
szolgaltatasszervezési gondokkal kiiszkddd telepiilések beolvasztasa ugyanis Hannover
szaméra fejlédést nem, csupan plusz terhet jelentett volna. Annak érdekeben, hogy a tarsulas a
magvaros szamara is prosperald legyen, az agglomeracidéban fekvé telepiléseket egymassal
vontéak dssze, igy azok a véros igéretes partnereivé valhattak.2® A varosrégional kisebb teriileti
egységet lefedd, a kozepes méretll varosok és agglomeracidjuk térségi tervezési és fejlesztési
feladataira alakithat6 szomszédsdgi szovetségek (Nachbarschaftsverband), valamint a
legnagyobb varosok részvételével mikod6 regionalis tervezési tarsulasok (Regionaler
Planungsverband) érdekessége, hogy dontéshozé szerviik® az &llampolgarok altal kertil
megvalasztasra.®? Hazank egyetlen, a nagyvarosi kormanyzas nyugati tipust eszkdzeinek
irdnyaba mutatd megoldasa, a Budapesti Agglomeracié esetében a Fejlesztési Tanacsot
2012.jan. 1-ig a F6varosi Onkormanyzat Kozgyiilése és a Kozép-Magyarorszagi Réginalis
Fejlesztési Tanacs hozta létre. A terlletfejlesztésrél és a tertletrendezésr6l szolé térvény
2012. jan.1-én hatalyba Iépett mddositasaval a Fejlesztési Tanacs megsz(int, és jogutdoda a
févaros terileti érintettsége esetén Budapest Févaros Onkormanyzata, Pest megye teriileti
érintettsége esetén a Pest Megyei Onkormanyzat lett. Mig tehat a német nagyvarosi tarsulasok
demokratikus legitimacidja kdzvetlen valasztasok Gtjan biztositott, addig a magyar jogalkot6 a

valasztopolgaroktol tavol es6 szintként kezeli az agglomeraciot.

® Heinelt: 2005:152.

8 Somlyédyné 1/b. 2011:35.

8 Frankfurtban ez a ,tagénkormanyzatok kamaraja, amelyben minden telepiilés egyenl6 szému szavazattal
rendelkezik

% u0.37.
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A német Kis-és kozepvarosok ugyanazokat a tarsulési formékat vehetik igénybe, amelyeket a
falvak. E tarsulasi formak vizsgalata mégis indokolt, mivel egyes tipusok a hatalyos magyar
jogtol eltéré jellegadd sajatossagokkal rendelkeznek. A tarsulasokat®™ a német nyelvii
jogirodalom azért vonja a varosi kormanyzas korébe, mert ezek a telepuléskdzi
egylttmikodések nem igazodnak a teriileti dnkorményzatok - vagy az allamigazgatas terleti
szerveinek - illetékességi terliletéhez, hanem azokon éatnyllva alakitanak ki a
mérethatékonyséagi feltételeknek megfelelé specidlis igazgatasi egységeket. Ezek az
egyuttmiikodések létrejohetnek dnkéntesen, a részt vevd dnkormanyzatok testileti szerveinek
dontésével, azonban a tartomanyi 6nkormanyzati jogok altaldban lehetdséget biztositanak arra
is, hogy a (tartoményi) allamigazgatas elrendelhesse kotelez6 kialakitasukat.®* Mivel a német
Alaptorvény a kozigazgatds megszervezését a tartomanyokra®® bizza, az orszagban a
specifikus terileti szukségletekhez és a torténelmi tradiciokhoz igazodd tarsulasi formak
alakultak Kki. Sokszin(iségliket azonban nem csupan a foderalis &llamberendezkedésnek
kdszonhetik. Az 1990-es Ujraegyesitést kovetGen a kelet-német tartomanyok lakossaganak
életszinvonalat kdzeliteni kellett a nyugatiakéhoz, &m az urbanizalt nyugati tartomanyokban
alkalmazott megoldasok nem voltak atiiltethetsk a ruralisabb keletre,®® mivel a kommunista
elnyomasbol frissen szabadult keleti tartomanyokra nem lett volna célszer( réerGltetni a
szuverenitds serelmével jar6 megoldasokat. Ez azt jelenti, hogy mig nyugaton
intézményesithet6k voltak a sajat demokratikus legitiméacioval és széles atruhdzott hataskorrel
rendelkezé igazgatasi szervek, addig keleten a lazabb kooperéciot biztosité formak®’ terjedtek
el. Vizsgalédasomat azokra a tarsulasokra szlikitem, amelyek a hazai tarsulasoktdl eltéré
jellemzékkel birnak.

A legerGsebb tarsulasi formak az orszag nyugati tartomanyaiban, Rajna-vidék- Pfalzban és
Schleswig-Holsteinben honosodtak meg, az el6bbiben kdzségszdvetség (Verbandsgemeinde),
az utébbiban pedig kozos hivatal (Amt) elnevezéssel. E tartomanyokban a telepllések
Osszevonasat altalanos hataskor(, a telepllési 6nkormanyzatok feladatait jobbara magaban
foglald kotelezd tarsulasok alakitasaval keriilték el.®® Ezek az alapszolgaltatasok ellatasara

8 Amt, Samstgemeinde, Verbandsgemeinde, Verwaltungsgemeinschaft, Zweckverband

8 Késziil6 OTKA kutatas Hoffman

8 1990 6ta az orszag 16 tartoméanybdl , valamint Berlin, Bréma és Hamburg varosallamokbdl all
8 Wollman 63. és 65.

8 VVerwaltungsgemeinschaft, Zweckverband

8 Somlyodyné 1/a. 2003: 105.
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alkalmas® egyiittmiikodések formalisan ugyan tarsulasok, vagyis megalakulasukkal az abban
résztvevl telepilések onkorméanyzatisdiga nem sz(inik meg, &m a laza kooperaciokon mar
olyannyira tdlmutatnak, hogy egyes szerz6k osszevont telepiiléseknek tekintik 6ket. A
kozségszovetség® altal egységbe foglalt telepiilések ©ssznépessége a tobb tizezres
nagysagrendet is elérheti,®” és a magyar tobbcélu kistérségi tarsulésokhoz hasonléan ezek is
lefedik a tartomanynak majdnem teljes tertiletét. Azokat — a tobbségében 15-20 ezer lakosu -
varosokat, amelyek nem tartoznak kdzségszovetséghez, a német jogirodalom szbvetségi jogu
véarosoknak (Verbandsfrei Stadte) nevezi.”® A kozos kozség annyiban mutat tal a hazai
tarsulasokon, hogy sajat polgarmestere van, aki mandatumat kozvetlen valasztason nyeri el.
Intézményesitettség szempontjabdl a legerésebb forméanak a kozds hivatal tekintheto.
Létrehozasara az O©nkormanyzatok harom mddon tarsulhatnak: egyrészt kdzosen
mikddtethetnek egy 6nallé hivatalt, masrészt a tarsult nagyobb kozség hivatalat, illetleg a
tarsuldson kivili énkorményzatot vagy kozos hivatalt bizhatjdk meg az igazgatéasi teend6k
ellatasaval.”* Az 6nallé jogi személyiséggel rendelkezé kozos hivatal az adminisztrativ
feladatokon tdl a tagénkormanyzatok doéntése alapjan kommunalis feladatok ellatasaval is
megbizhatd. Mivel demokratikus legitimacidjat kozvetett valasztason nyeri el,® még
egyértelmlien a ,,gyenge modellbe” sorolhat6. A demokratikus deficit ellenére a tagok egyre
gyakrabban ruhdznak at dontéshozatali funkciokat is a tarsulasra - kiilondsen a varostervezés,
iskolaligy és terlletfejlesztés teruiletén - annak ellenére, hogy annak tevékenysége ex lege csak
adminisztrativ funkciokra és a tartomanyi torvenyekben meghatarozott kommunalis feladatok
ellatasara terjedhet ki, igy e tarsulds legnagyobb hibaja az elszamoltathat6sag hianya.

A Magyarorszaghoz teleplilésszerkezetét és népességszamat tekintve leginkabb hasonl6 két
német tartomany Bajororszag és Baden-Wirttemberg. Bar az 1960-70-es években mindkét

tartomanyban jelent6s telepiilés-6sszevonasra keriilt sor, kiterjedt a tarsulasi rendszeriik is.*®

% Hoffman 1/b. 2009:76.

% Késziil6 OTKA kutatas Hoffman

°L pl. Frankfurti Varoskérnyék Szovetség

%2 A legnagyobb a tébb mint 38 ezer lakost, Montabaur varosat és 24 kornyez6 telepiilést 8sszefogd szovetség
Verbandsgemeindeverwaltung Montabaur

% http://www.statistik.rlp.de/fileadmin/dokumente/berichte/A1033 201022 hj G.pdf ~ Természetesen nem
vesznek részt ezekben az egylttmiikddésekben a magyar megyényi jardsokkal megegyez6, Un. jarasi jogu
varosok (kreisfreie Stadte) sem.

% dontés-el6készités, kozos koltségvetés elkészitése, adok kivetése és beszedése, pénztari és szamviteli iigyek
vezetése valamint a térvényes képviselet ellatasa

% dontéshozo testilletét a tagdnkorményzatok tanacsai vélasztjak a tagoénkorményzatok polgérmesterei és
képvisel6i koziil, és a tagok altal atruhazott feladatokat latja el. Lasd: Wollman

% Gern 2003:56.
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Az utébbiban a huméan kozszolgéltatasok®” és miiszaki infrastrukturalis szolgaltatasok®®
nyujtasanak tradicionalis eszkdze az egy-, illetve tobbcéld tarsulas (Zweckverband), amely
hossz( tavu kozos feladatok ellatasara és t6keigényes kdzOs beruhdzasok kivitelezésére
alapithatd. A céltarsulas a tarsulasi gydlésb6l és annak elndkébél all. Ami a hazai, laza
tarsulasi formaktdl élesen megkilénbozteti, az a rendeletalkotasi joga. Rendeletben
szabalyozhatja ugyanis a koz0s intézmenyek mikodését, a kdzszolgaltatdsok dijait és a
tagonkormanyzati pénzigyi hozzajarulds mertékét. Bar 0nallo jogi szemeély, a francia
megoldasokkal ellentétben adokivetései joggal nem rendelkezik. Specialitasa, hogy benne a
varosok mellett un. szekunder szerepl6kként a magéanjogi jogalanyok is megjelenhetnek azzal
a feltétellel, hogy részvételiik a feladatok teljesitését elémozditja és a kozérdeket nem sérti.”
A szabad céltarsulds (Freiverband) mellett ismert a kotelez6 tarsulas (Pflichtverband)
intézménye is. A kotelez6 céltarsulas létrehozasat torténhet torvényi kotelezettség alapjan, ha
megalakitasat valamely fakultativ feladat(ok) ellatdsara a tartomanyi kormanyzat elrendeli, de
torténhet a felugyeleti szerv dontése alapjan is. Amennyiben ugyanis a kozérdek azt
szliksegessé teszi, egyes kotelez6 feladatok ellatasara a felligyeleti szerv elrendelheti kitelezd
tarsulds alakitasat. Ha az 6nkorméanyzatok hatarid6n beliil nem hozzak Iétre a térsulast, azt a

feliigyeleti szerv maga hozza létre.'*

A felugyeleti szervnek jogédban all tovabba valamely
kotelez6 feladat ellatasat egy mér Iétez tarsulasra ruhazni, illetéleg valamely kotelez6 feladat
ellatasanak biztositasara az dnkormanyzatot egy megalakult tarsulashoz val6 csatlakozasra
kotelezni.®™®™ A szabad céltarsulasok egy meghatarozott feladat ellatasara, vagy egy
meghatarozott céllal 6sszefiiggd mindennemdi feladat ellatasara hozhatdk létre. Amennyiben
torvény masként nem rendelkezik, a célszovetségben részt vehetnek vallalatok, intézetek és
alapitvanyok is. Ugyszintén tagok lehetnek mas természetes és jogi személyek, feltéve, hogy
részvételilk 6sztoénz6en hat a feladatellatasra és nem veszélyezteti a kzjot. A céltarsulasnak
tagja lehet Bajororszag hatarain kiviil fekvd kdzség vagy kdzségszovetség, illetéleg nem bajor
allami felligyelet alatt all6 vallalat, intézet vagy alapitvany is, amennyiben tagsagat a
tartoményi beliigyminisztérium jovahagyja.' Ez a mechanizmus arra az alapgondolatra épil,
hogy mivel a kodzszolgaltatasok iranti igény nem koveti a kozigazgatasi hatérokat, a

szolgaltatasnyujtas intézményinek is flexibilis kertet indokolt biztositani. Igy példaul a

97 elsésorban kozoktatas

% els6sorban viz- és elektromos energia ellatas, szennyvizelvezetés és -tisztitas
% QOrovai 13.

100 Gesetz (iber die kommunale Zusammenarbeit (KommZG) Art.28. (1.)-(2.)
1% Orovai 14.

192 KommZG Art. 17. (1.)-(3.)
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Starnbergi Hulladékgazdalkodési Szévetségnek'®® Ulm varos az egyetlen bajor tagja, a tobbi
tagonkorményzat Baden-Wiirttemberg teriiletén fekszik.'® Tovabbi érdekessége, hogy a
hulladékgazdalkodas teriiletén ez az egyetlen olyan bajor célszovetség, amely tisztan
telepulési dnkormanyzatokbdl all. A bajor jog ugyanis lehet6vé teszi, hogy a jarasok is tagjai

legyenek a tarsulésoknak, azaz bevonja a terileti szintet.'®

Osszegzésként megallapithatjuk, hogy bar valaszok mindkét orszagban sziiletnek
ugyanazokra a kihivasokra - hol egyezd karakter(, hol pedig eltérd intézmények forméajaban -,
idedlis megoldas nincs, csak kevesebb diszfunkcioval m(kodd. Amikor ugyanis egyazon
tarsulasnak kell ellatnia tobb tipusu szolgéltatas nyljtasat, az intézmeény standardizalt mérete
egyes szolgaltatasokhoz elkeriilhetetlenil tal kicsi, masokhoz pedig tdl nagy lesz.'® Eppen ez
az oka annak, hogy Franciaorszagban az egycéllu tarsulasok mindvégig kozkedveltebbek
voltak a tobbcéluaknal. A két orszag példajabdl fontos azt latni, hogy tarsulasaik azon az
elven szervezddnek, hogy a kdzdsségi érdekre olykor elébbrevald lehet az dnkormanyzati
autondémia sérelménél. Az Onkormanyzati tarsulasoknak jelent6s hataskoroket juttatd
Chévenement torvény elfogadéasdval ennek az elvnek egy olyan orszagban sikerilt érvényt
szerezni, ahol az 6nkormanyzati 6nallésaghoz vald ragaszkodas korabban kivitelezhetetlenné
tette még a mérsékeltnek szant telepulésegyesitési reformoknak is. Kiemelendd, hogy a varosi
korményzés eszkdzeinek megreformaldsadt mindkét orszagban jelent6s terileti reformok
el6zték meg. A németeknél a teleplléskozi egyuttmikddéseket kialakitisa sok tartomanyban
nem nélkilézhette a terlleti egységek atszervezését, igy példaul Mecklenburg-
El6pomeraniaban a jarasokat 0Osszevonasokkal tették alkalmassa a teleplléskozi
egyuttmiikodésekre, a kordbbi 12 jarast és 6 jarasi jogu varost 5 makro-jarassa (GroBkreise)
olvasztva. A franciaknal 1982-ben az ACTE I-el megvalosult a regionalis és megyei szint
reformja.'”” Ez hazankra vonatkoztatva arra enged kovetkeztetni, hogy mivel a teriileti
rendszer atalakitasa jelenleg zajlik, a varosi korményzas eszkdzeinek megreformalasara most
a legidealisabbak a kortlmeények. Nézzuk tehat, hogy milyen eredményeket ért el jogalkotonk
a varosi kormanyzas terén, és hogy a varosi kormanyzas intéményrendszere milyen elvek

mentén lenne Kiépithetd!

103 Abfallwirtschaftverband Starnberg

10% http://www.Ifu.bayern.de/abfall/ansprechpartner/kommunale_abfallwirtschaft/doc/zvfabfwirtsch.pdf
195 KommZG Art. 17. (1.)

196 paper institutional shift 8.

1% Dolleri-Robotti 2008:27.
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3. Via Hungarica, avagy a varosi kormanyzas magyar ttja*®

Unios csatlakozasunkkal olyan egység részei lettlink, amelyben a kdzigazgatés tartopillérének
sz&mitd szervezetrendszert mar nem csupan a tradicionélis koriillmények'®® befolyasoljék,
hanem az &llamok kozotti egylttmikodések is.**° Ebben a megvaltozott kdrnyezetben
varosainkat indokolt agglomerécidjukkal és vonzéaskorzetiikkel egységben kormanyozni. A
lakossagi ingazas kovetkeztében a kdzszolgaltatasok iranti igény ugyanis mara mar tulterjed
egy-egy telepulés kozigazgatasi hataran, és a varostérségnek nevezett térben a varost és
kornyéket sajatos, kétoldall kapcsolat koti 6ssze. Amikor egy varoskornyéken él6 a varosi
altalanos iskoldba jaratja gyermekét, vagy éppen ott latogat szinhazat, olyan szolgaltatasokat

vesz igénybe, amelyeket az adott 6nkormanyzat a Motv.!*!

alapjan biztosit. A varoslako
szintén részese lesz ennek a kétoldali kapcsolatnak, amikor nyaraléépités céljabol telket
vasarol, latva, hogy a helyi 6nkormanyzat megfelel6en gondoskodott az udilénegyed
kdzmdellatasarol. Amikor egy beruhazo arrol dont, hogy az adott projektet melyik varosban
valésitsa meg, ezt a funkciondlisan 6sszetartozd térseéget vizsgalja. A maganszektor
szerepl6inek jelenléte pedig azért fontos egy varos szamara, mert pétldlagos forrasaik révén
az Onkormanyzati feladatellatds szerepl6ivé valhatnak, ezzel megvaldsitva a varosi
korményzés — dolgozatomban nem vizsgalt - maganjogi formait. Hazdnknak azonban még ki
kell épitenie azt a jogi és szervezeti keretet, amelybe a varosok és térségeik nyugati tipusu
egyuttmiikodése beilleszthet6, tovabba a koézigazgatads-tudomanyra var a Varosi

112
k

korményzashoz nélkiilozhetetlen definiciok™? kidolgozasa is.**?

Az Alaptorvényi felhatalmazas alapjdn megalkotott (j énkormanyzati térvényink a
tarsulasainkat szabalyozé Otv.-t,'** Ttv.-t'® és a tobbcélu kistérségi tarsulasokrél szolo

116

torvényt ™ egyarant hatélyon kivil helyezte, es attért egy a tarsulasi rendszert jelentdsen

leegyszerdisitd, kodex-jellegl szabalyozasra. A torvény amellett, hogy az 0j varos definicid
révén a varos kozszolgaltatasi kotelezettségét kiterjesztette a vonzaskorzetre is, a differencialt

hataskor-telepités lehetdségét kotelezettséggé tette. A formakényszer beveztésére az U]

108 mivel a dolgozat megirasa az 6nkormanyzati rendszer atalakulasat megel6z6, el6adasa pedig az azt kdvetd
id6szakra esik, a majd csak az el6adaskor hatélyos joganyagrdl jelen id6ben beszélek.

109 Teriuletnagysag, foldrajzi jellemz6k, népesség, politikai akarat és torténelmi tradicidk

110 Torma 1/a. 2003:713.

111 2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol

112 vérosi vonzaskorzet, varosrégio, agglomeracio, varoskdrnyék

113 Somly6dyné 1/c. 2008:27-28.

114 1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrol

115 1997. évi CXXXV. térvény a helyi énkormanyzatok tarsulasairdl és egylttmiikodésérdl

116 A telepiilési onkormanyzatok tobbcéld Kistérségi tarsulasairdl sz616 2004. évi CVII. tdrvény
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onkorményzati torvényben sem ker(lt ugyan sor, am némileg eltdvolodott a kvazi-korporativ
jellegt6l azéltal, hogy Kkizarolag jogi személyiséggel rendelkez6 térsulasokat enged
létrehozni.'*” A Métv.-vel 2014-t6l a kdzigazgatastorténet targyava valo''® tarsulasi rendszer
jellegadd sajatossagainak vizsgalata — kulonos tekintettel a tobbcélu kistérségi tarsulésra és
annak diszfunkcidira — azért nem keriilhetd meg, mert csak igy tarhatok fel az Uj joganyag
mogott rejlé jogalkotdi motivaciok, és a varosi kormanyzas eszkozeinek kialakitasakor
figyelembe wveendd szempontok. Kihangsulyozandd tovabb, hogy jogalkotonk az Uj
onkormanyzati térvénynek a dontéshozatali, szervezeti és mikddési szabalyainal és a jogi
személyiség bevezetésenél éppen a Kistérséget tekintette példanak, kdvetkezésképpen a
Kistérseg az Uj tarsulasi rendszer el6képének tekinthetd.

Az elm0lt 20 évben a magyar 6nkormanyzati joganyag gerincét jelenté Otv. a fGvaros
kornyéki (agglomerécios) tarsulason® kiviil egyetlen, a varos és kornyéke egyiitmiikddésére
utald6 format sem nevesitett, s a tobbi tarsulasi forma esetében is csak a képvisel6-testilet
kifejezést hasznélta. A torvény a differencialt hataskor-telepités révén csupdn utalast
tartalmazott a nagyobb lakossagszamu és teljesitOképességdi, tehat elsésorban varosi jogallasu

120

telepulések kiemelt szerepére.™ A varoskornyékiseg elemei a kapcsolodo torvények kozil

csupén a Tft'?!.-ben jelentek meg, amely bar mar megadni igyekezett hidnyz6 definiciokat (pl.

varoskornyék, kistérség),

a teruletfejlesztési dnkormanyzati tarsulasra a varoskornyékiséget
nélkiiloz6 Otv.-t és Ttv.-t rendelte alkalmazni.’®® A nyugatihoz hasonld specialis tarsulasi
formak hianydban varosaink ugyanazokat a kozszolgaltatas-szervezési eszkozoket
alkalmazhattak, mint a kozségek, a kozségek szamara pedig olyan, kizardlag dnkéntesen
alapitott tarsulasban vehettek részt, amelyek a nyugati tarsuldsokhoz hasonl6 jogokkal nem
rendelkeztek. A mulasztas lényegét nem abban latom, hogy jogalkotonk nem hozott létre
Kizarolag a vérosok szamara alkalmazhato tarsuldsi forméakat — hiszen amint azt a
~communautés de communes’ esetében is lattuk, egy alapvetden rurdlis telepiilésekre szabott
koncepcid is alkalmas lehet az urbanus terek kormanyzasara -, hanem abban, hogy a tarsulasi

tipusok egyike sem volt képes igazan erds, korporativ egyuttm(kddést biztositani.

117 Mé6tv. 87.8.

118 a Métv. rendelkezései 2014-ig szakaszosan lépnek hatalyba, igy az Otv.-vel egyiitt kell Gket alkalmazni. In:
http://www.kormany.hu/download/7/e3/80000/%C3%96nk_Hirlevel _2012_1%20sz%C3%Alm.pdf

119 Otv. 63/B. (2)

120 Otv. 6. § (1) b)

121 1996. évi XXI. torvény a teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrol

122 Tft. 5.8 g)ésh)

123 Tft. 10. § (2)
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k*** mindsils - a Helyi Onkorméanyzatok

Tarsulasaink az onkorméanyzati alapjogna
Eurdpai Chartaja, az Alkotmany, és az Otv. altal garantalt - tarsulasi jog alapjan jottek létre,
a nyugati formakhoz viszonyitva gyengébb, Gn. “kvézi-korporativ testiiletekként”.**® A

126 37 adéztatasi

korporativ formaktol valo leglényegesebb eltérést a szankciémentes kivalas,
jog, a formakényszer'?’ és a kozvetlen legitimacié hianyaban véltem felfedezni. Azon tl,
hogy a tagénkormanyzat visszautasithatta olyan kézszolgéltatasok igénybevételét, amelyet a
tarsulds nyujtott, dnkéntes tarsulasainkbdl barmikor ki lehetett Iépni. Annak ellenére, hogy
mar a tanacsrendszer kozségi kdzos tanacsbol vald kilépését is szankcionalta a jogalkotd,
koltségvetési torvénylinknek erre az esetre nem volt erélyes szankcidja.'”® Mivel az
adokivetés joga nem a tarsulds privatautonomiajanak, hanem a kozvetlen demokratikus
legitimacionak a fliggvénye, amig nem torténik meg az attérés a kozvetlen vélasztasra, az
egyetlen lehetdség a tarsulasok addbevételbbl valo részeltetésére a tagdnkormanyzatok vagy
az allami koltségvetés addbevételének megosztasa lesz.'® A szervezeti forméan és
jogositvanyokon tul a jogintézmény rendeltetése is eltér6 volt, mig ugyanis Nyugaton a
tarsulasokat sok esetben az agglomeraciés kérdések, addig hazankban elsGsorban az
alapszolgéltatasokban felmeruld Kkisteleptlési gondok kezelésére hoztdk létre. Habar
jogalkotonk a kvazi-korporitav jelleg révén kotetlenebb format biztositott a tagok szdmara,
finanszirozasi rendszerlink a tarsulasi kedv ellen hatott. Az 1990 utani finanszirozas ugyanis
intézményi normativakat alakitott ki, ami az intézmények 6nallo fenntartasara 6sztonzott. igy
hidba voltak adottak a tarsulas jogi feltételei, a telepiilések a normativak rendszere alapjan
nem voltak érdekeltek a tarsuldsok létrehozasaban.’® A kilénutas fejl6dés megértéséhez
szlikségesesnek tartom, hogy hazank tarsulasi rendszerének kialakulasat bedgyazzuk a

nemzetkozi folyamatokba!

124 Az alkotmanyos alapjogok csak mindsitett tébbséggel valtoztathatok meg

125 A kifejezés Palné Kovacs llona: A kdzépszint(i 6nkorményzas véltozo trendjei cimdi irasabdl szarmazik — Uj
Magyar Kozigazgatas, 2010/11.

126 Elentétben a tanacskoztarsasag kozos kozségi tanacsival, ahol a kivalast szankcié kovette

127 Btv. 39. § (1): korjegyzdséget azok az 1000-nél kevesebb lakost, megyén beliili kozségek alakithatnak,
amelyek kozigazgatasi teruletét legfeljebb 2 telepiilés kdzigazgatasi tertlete valasztja el. Ebben részt vehetnek
1000 és anndl tobb, de 2000-nél kevesebb lakosu kdzség is, székhely pedig 2000-nél tébb lakosu telepiilés is
lehet. Az Otv.41.8 (1.)-(2.) értelmében a tarsulasi szabadsag egyetlen korlatja, hogy az nem sértheti az abban
részt vevék énkormanyzati jogait.

128 Szab6 1994:148.

29 Horvath M. 2002:183.

130 A tarsulasok szama csak az 1997. évi CXXXV. tv. megalkotéasat és az 6szténz6é normativak megjelenését -
azaz a finanszirozas kismérték( valtoztatasat - kovetden indult névekedésnek.
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Mikdzben Eurdpa nyugati felének kozigazgatastorténetét mar a XX. szazad kdzepe Ota a varosi
tarsulasok kialakitasat celzd reformkisérletek sora jellemezte, addig hazankban - annak

ellenére, hogy Erdei'®* révén a kozigazgatas varoskornyéki alapt reformjanak*** gondolata

133
mar a szazad kdzepén megjelent — a rendszervaltas utan 20 évvel még mindig hidnyoztak a
varosi kormanyzas specialis eszkdzei. Mig a demokratikus NSZK és Franciaorszag az 1950-
60-as években szabadon indulhatott el az 0j tipusu térsuldsok intézményesitésének utjan,
addig mi kizardlag ,telepllésegyesitésben” és kényszertarsulasként mikod6é un. ,kdzos
tandcsban” gondolkodhattunk. Ezekben az intézményekben is csak korlatozottan, hiszen az
allamszocializmus faziés politikdja kizarolag a kozségeket érintette. Komoly tudoméanyos és
szakmai el6készit6 munkat kovetéen a varoskdrnyéki modell mar a *70-es évek elején
megjelent a hazai joganyagban, a IIl. tanacstérvény'®** ugyanis felhatalmazta a véarosi
végrehajto bizottsag ( VB) titkarét illet6leg szakigazgatasi szerveit, hogy a jarasi hivatalt vagy
annak elndkét megillets hataskoroket gyakoroljanak.™*® Ez az igazgatésilag racionalis modell
azonban - &llamigazgatasi jellege miatt — csak részben tekinthet6 a varosi kormanyzas
eszkdzének, tovabba demokratikus elemeket nélkiilozd mivoltabol addéddan egyértelmien a
szocialista allamigazgatds kordinatarendszerén beliil mozg6 intézményekkel mdkodott. A
jarasok 1983-as megsziintetését kdveté mesterséges ,,varoskornyékiesités” utan fél évtizeddel,
az 1987. évi 21. torvényereji rendelettel**® - amely a varosi tanacsi*®’ hataskérbe tartozo
fellgyeleti és irdnyitasi jogokat a megyei tanacs VB és szakigazgatasi szerveinek hataskorébe
utalta — megindult a varoskoérnyéki igazgatas felszamolasa. Habar a nyugati mintak irdnyaban
mutaté modell™*® nem tudott kiteljesedni - mivel alig egy évtizednyi miikddés utan megindult
a varoskornyéki igazgatés lebontasa™® - Iéte mindenesetre arra utal, hogy a véaroskdrnyékiség
a magyar kozigazgatasnak a tanacsrendszer idején szerves része volt. A rendszervéltas a

tanacsrendszer ,egy tsz. egy tanacs” struktUrajahoz képest az ,egy telepilés egy

B Az eredetileg Erdei &ltal (az 1939-es A magyar varos cim(i konyvben) megfogalmazott gondolathoz
csatlakozott Bibd, amikor koncepcidszerlien megfogalmaztak ezt a NPP kozigazgatasi reformjavaslatiban
(Erdei-Bibo varosmegyei koncepcio), amelyet kés6bb Bibd tovabbfejlesztett az 1975-6s OTHK-hoz irt
véleményében, ahol mar - igazodva a valtoz6 korhoz - nagyjarasi modellnek hivta.

132 \varosmegyei modellje varoskézponti kistérségek gondolatan alapult

133 Bekényi-Bércesi-Németh 2003:195.

1341971, évi 1. tv.

5 Tt. 66.8 2.

136 1987. évi 21. toérvényereji rendeleta tanacsokrdl sz6lé6 1971. évi |. torvény egyes rendelkezéseinek
modositasarol, a kétszint(i igazgatas bevezetésérdl

37 5 vele egyiitt a varosi jogu nagykozségek és megyei varosok

138 A modell nyugatinak semmiképp sem tekinthetd, mivel stlyos szervezeti problémaval mikodstt, tudniillik a
varoskornyéki kozségeknek nem volt képviseletiik a kdzponti varos tanacsaban, mig a varosi szerveknek nem
volt hataskorik a varoskérnyékre nézve.

139 Ezt a folyamatot az Otv. tetézte be azzal, hogy lehetévé tette a telepiilésegyesitések felszamolaséat és
megsziintette a kdzos tanacsokat
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onkormanyzat” modelljét hozta. Ez a modell azonban csak a kisméret( alapszint
vonatkozasaban volt francia, mivel az apr6 dnkorményzatokra olyan széles kor( szolgaltatasi
felelGsseget telepitett, mint a skandinav modell nagyméretl 6nkorméanyzataira szokés. A
sajatos magyar Utban rejl6 ellentmondasnak kdszonhetéen a kisebb dnkormanyzatoknak mar a
kezdetektdl szolgaltatas-szervezési gondokkal kellett szembesulniik, aminek az lett a
kdvetkezménye, hogy a nagyobb teljesit6képességli Onkormanyzatokra, jellemzéen a
varosokra lettek utalva.

Mint azt a ,telepllésegyesités” vagy a ,,k6z6s tanacsra” emlékezteté kényszertarsulas
gondolatdnak merev elutasitasa is mutatja, a rendszervaltds permanens tagadasra épit6
kdzigazgatasi koncepcidja a tanacsrendszerre emlékezteté minden megoldast igyekezett
elvetni, ezért lehet6vé tette a képvisel6-testiiletek szaméara az 6nallésagukrél vald dontést.**
A telepilések szinte kivétel nélkil az dnallésodast valasztottak még akkor is, ha a korabban
varoskornyéki szinten biztositott kozszolgaltatasok nyujtasahoz nem volt meg az anyagi
fedezetiik. Emellett a varosi énkormanyzatok az Otv. 6.8 alapjan nagy szdmban vettek &t
kordbban megyei tanicsi fenntartast intézményeket.'”? Az 6nallosag tekintetében ezzel
val6ban szembe mentiink a tanacsrendszer gyakorlataval, kérdés azonban, hogy az eredmeny
tekintetében mennyivel jutottunk messzebb? A tanacsrendszer kozségegyltteseinek
mindegyikében volt egy kdzponti kdzség, amelyik minden szempontbol kedvez6bb
helyzetben volt a tébbinél.*** Ez a megkiilonboztetett szerep a jogi terminolégiaban is
megjelent, mivel e kdzséget ,,székhelykdzségnek”, mig a tobbit un. ,szerepkoér nélkili

kozségnek” nevezték.'**

Véleményem szerint a rendszervaltaskor életre hivott (]
kozigazgatédsi struktura is hasonldo eredményre vezetett, csak épp fizi6 nélkal. A
rendszervaltaskor telepuléseink szolgaltatasszervezési gondjaikkal magukra maradtak a
megyék és a kakukkfiokanak mindsilé megyei jogu varosok alkotta kdzigazgatasi térben, s a

megndvekedett szaml feladat ellatasanak kényszere alatt a kisebb telepiilések tovabbra az

140 A tarskozségeknek majdnem mindegyike az 6nallésagot vélasztotta

11 6. § (1) A kozségnek, varosnak, févarosnak és keriileteinek (tovabbiakban: telepiilési énkormanyzat), a
megyei dnkormanyzatnak egymastol eltér6 feladat- és hataskorei lehetnek:

a) a helyi énkormanyzatok a helyi igényektdl és teljesit6képességtdl fliggben egymastol eltéré dnkormanyzati
feladat- és hataskoroket vallalhatnak;

b) torvény a nagyobb lakossdgszdml és teljesit6képességli  6nkorméanyzatoknak - mas helyi
onkormanyzatokhoz képest - tobb kotelezd feladat- és hatéskort allapithat meg. A kisebb lakossagszamu
teleplés 6nkorméanyzata - amennyiben sajdt maga vagy tarsuldsaval arrél kozoésen gondoskodni tud -
mikodési teriiletén 6nként vallalhatja a torvény altal a nagyobb lakossadgszamu telepiilési 6nkormanyzatnak,
illetve megyei 6nkormanyzatnak kételezéen el6irt kdzszolgaltatds megszervezését. llyen esetben kdltségvetése
szamara igényelheti az atvallalt feladattal aranyos fedezet biztositasat.

"2 Hoffman 1/b. 2009:136.

143 |de koncentral6dott példaul az iparfejlesztés

144 \Verebélyi 1993:193.
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er6s kozponti teleplilésekre voltak utalva. A kozségegyesités vagy kozods tanacs Utjan
kialakitott mikro-korzetek hianya legkorabban az oktatas teriiletén érz6dott, ahol az immaron
kilon iskolat mlkddtetd korzetkdzpont és kiskdzség egyarant ellatasi zavarokkal

kiiszkodott.**> A tobbcélu kistérségi®® tarsulas’

intézményét annak reményében hivtuk
életre, hogy anyagi 6szténz6k révén a varosi jogallasi kozpontok és tarskozpontok majd
megoldjék a kérnyezd telepiilések szolgaltatasszervezési gondjait is.'*® Ez a varos és a
kornyez6 telepulések egyuttmiikodésének francia koncepcidjahoz (SIVOM) némileg
hasonlatos — de annak semmiképp sem megfeleltethet6 - tarsulasi forma mar lehetévé tette,
hogy a telepiilések a tarsulni nem akard szomszédaikat egytttmiikodésre kényszeritsék. A
tobbcélu kistérségi tarsuldsok annak az (rnek a betdltésére voltak hivatottak, amely a
varoskornyéki igazgatas (kései formajanak) megszuntetésével a telepiilés és a megye kozott
keletkezett. A tanacsrendszer bukéséaval a jarasi szint és a varoskornyéki igazgatas egyarant
felszdmolasra kerllt. A varoskornyéki igazgatds korai formajat a varosi kormanyzas
kezdetleges eszkdzének tekintem, amelyhez hasonlét a hatalyos joganyagban nem taldlunk. A
jarasok 1984-es megsziintetését kovetd, felulr6l vezérelt ,varoskdrnyékiesités” soran minden
telepulést besoroltak valamelyik varoskornyekbe, tekintet nélkil a varosok hierarchigjéra és a
varosterségi kapcsolatok intenzitdsara. Ennek kovetkezményeként az az ellentmondasos
helyzet allt el6, hogy mig a jarasok alatt mikédé varoskdrnyéki igazgatasnak valoban a varos
és vonzaskorzetének (korai forma) igazgatasat, addig a jarasok megszintetését kovetéen mar
a korébbi jarasokat és a varosokat'*® lefedd teriileti egységek igazgatasét kellett ellatnia (kései

forma).**°

Az 1994-ben kialakitott statisztikai kistérségek ezt a megsziintetett varoskérnyéki
igazgatasi strukturat fedték le.*

A nyugati mintak iranyaba mutaté koncepcioé azonban nem hozhatta a vart eredményt,
mivel két kérdés, mégpedig a tarsulds létrehozasanak indokoltsaga és a varosi rangl
telepulések kapacitdsvizsgalatanak kérdése felett elsiklott. Mivel azok a tarsulasok is
megkaptak az anyagi 0sztonzéket, amelyek dnkormanyzati feladataik ellatasahoz egyébként

nem kényszeriiltek volna egyittmiikodésre, sorra alakultak a koltségvetési tdmogatas

"5 Hoffman - 1/b. 2009:136.

146 A kistérség fogalma a Tft. 5.8 h. pontja szerint: ,, a telepiilések kézétt léterd funkcionalis kapcsolatrendszerek
Osszessége alapjan lehatarolt teriiletfejlesztési-statisztikai egység.”

Y7 Kiforratlansaga okan az egyetlen, Budapesti Agglomeracids Tarsulést nem sorolom ide. Szintén nem sorolom
ide az egyszer( céltarsulasokat, amelyek a francia SIVU-nak feleltethetbk meg, de nem specidis varosi
vormanyzati eszkdzok

148 A kistérségi tarsulasok masik kategoriaja a kizarélag teriiletfejlesztési célra létesiilt tarsulas

149 A vérosok nem voltak részei a jarasnak

150 Zongor 1999:45.

151 Somlyddyné 1/a. 2003:174.
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megszerzése altal motivalt un. ,Potyemkin tarsulasok”. Tekintettel arra, hogy a ’90-es évek
utdn a politikai adomanyként juttatott varosi cimekkel rendelkezd telepiiléseink nagy része
nem is rendelkezett tényleges varosi funkciokkal, a varosok térségfejlesztd erejére aspiralni
szintén elhibazott jogalkotdi dontés volt. A vérosi rang Kitiresedését tovabb fokozta, hogy Otv.
adta jogukkal élve Kis- és kozépvarosaink el6szeretettel adtak at a megyei
onkorményzatoknak a terségi feladatot teljesité intézményeik fenntartdsat, minek
eredményeként ellatoképességiik a nagykozségek szintjére siillyedt.™ A nyugatival adekvat
koncepciok hianyaban azoknak a varosainkat pedig, amelyek tényleges innovativ kdzpontok,
donor-szerepet szantunk és szolidaritasvallalasra kényszeritettik a hatranyos helyzet(i
telepulések iranydban. A vérosi kormanyzads kozjogi eszkdzeinek kudarcat a magénjogi
eszk6zok sem tudtdk ellensulyozni, hiszen a ’90-es évek derekan a volt szocialista
orszagokban az Uigyfélorientalt maganszféra szolgaltatoirél még nem beszélhetiink.'*?

Bar a jogalkoté nem irta el6 a tobbcéla Kistérségi tarsulasokrol szolé torvény
feladatkatalogusanak'®* teljes kor(i ellatésat, hanem a tagokra bizta, hogy mely
kdzszolgaltatasi feladat(ok) ellatdsara létesiilnek, a tarsuld Onkormanyzatok dontését
jelent6sen befolyasolta azéltal, hogy a meghatarozott feladatkdrbe tartozo egyes feladat- és
hataskorok egyiittes ellatasa™® esetén automatikusan anyagi osztonzéket biztositott. A
finanszirozaspolitikai hibanak kdszonhetéen az dnkormanyzatok a tarsulds megalakitasakor
nem azt vizsgaltak, hogy melyik szolgaltatas ellatasa a legindokoltabb ebben az intézményi
keretben, hanem azt, hogy melyik esetén kaphatnak a legtdbb finanszirozast. A
kdzszolgaltatasok kistérségi szintli szervezésének masik nagy hibaja az volt, hogy a tarsulas
megalakitasat az allami koltségvetés akkor honorélta a legnagyobb anyagi tamogatassal, ha
azt a tobbcéll tarsulas &ltal alapitott vagy fenntartott sajat intézmény nyujtotta. Ezzel
varosainkat a sajatjukkal parhuzamos, Uj Kistérségi intézmények létrehozasara, illetve
intézményeik kistérségi fenntartasba adasara ,kényszeritettik” annak ellenére, hogy sok
esetben elegend lett volna a varosi intézmények miikodési terliletét Kiterjeszteni a Kistérseg

tobbi teleplilésére.

192 Eiircht 1/b. 2009:532-538.

13 Sivak 2005:2.

154 A tobbcéll kistérségi tarsulasokrol szolo torvény 2.8. (1.) a.)-r.) feladatai jorészt az Otv.-ben és a kapcsol6dé
agazati térvényekben felsorolt kételezd feladatok.

155 oktatas és nevelés; szociélis ellatas; egészségiigyi ellatas

25



Az utdbbi két évtized tapasztalatai ravilagitottak arra, hogy a Helyi Onkorméanyzatok
Eurépai Chartaja helyi onkormanyzas terjedelmére vonatkozé rendelkezésének'®
maximalisan érvényt szerz0 hazai kozigazgatasi koncepcié korrekciot igényel, igy a
kozigazgatédsi reform surgetd sziksége valaszut elé allitotta a jogalkotét. Amennyiben
érintetlentl hagyja a jelenlegi telepulési strukturat, nem kerllheti el az er6s kdzépszint
kiépitését, a differenciélt feladat-és hataskor-telepitést es a tarsuldsok dsztonzéset ( nyugati

at), ha pedig a gyenge kozépszintet tartja meg, akkor telepiilés-6sszevonasokat kell*>’

158

majd
végrehajtania™® (skandinav at).**® A nyugati utat kévetd német tartomanyok tobbségének
finanszirozasi rendszere a varosokat differenciélt kiegészitd allami tdmogatésban részelteti,
melynek alapja nem a lakossagszam, hanem a térségi telepllések szdméra nydjtott
szolgaltatasok terjedelme,'®® valamint a vonzaskorzet lakosainak biztositott munkahelyek'®*
szdma.’® Jogalkoténk ugyan a Motv.-vel sem akceptélta a varosi terhek kiegyenlitésének
differencialt finanszirozasi rendszerét, a valos kzszolgaltatasi igényekhez igazodd korlatozott
kényszertarsulasokkal eszkdzt teremtett a varosi terhek kiegyenlitésére is. Habar a francia
SIVOM-hoz hasonlé megoldas szerint a varosi énkorményzat képvisel6-testilete fészabaly
szerint'®® koteles eleget tenni a hataros telepiilés kozos dnkorményzati hivatal létrehozaséra
iranyulé kezdeményezésének,® a szabélyozés egy a varosoknak kedvezé kitételt is tartalmaz.
A jogalkotd azlltal igyekezett a varosokat érdekeltté tenni a kényszertarsulasban vald
részvételben, hogy a varosi jegyz6t ex lege a kozOs hivatal jegyzOjevé tette, azaz a
kdzségeknek ugy kell részt venniik a finanszirozasban, hogy a jegyzé kivalasztasanak
folyamatéba nincs beleszdlasuk.

Az Alaptorvényben deklarélt kotelezd tarsulasok létrenozasénak lehet6sége magéaban
hordozza ugyan az 6nkormanyzati autonomia sérelmének lehet6ségét, nem szabad elfelejteni,
hogy a kordbbi joganyagban is talalkozhattunk olyan tarsulasi formakkal, amelyek
elnevezésiikben ugyan nem tiikrozték az obligatorius jelleget - ilyen volt a tobbcélu kistérségi

16 A 4.cikk 3. bek. szerint a kozfeladatokat altalaban elsdsorban az &llampolgarokhoz legkdzelebb all6
kozigazgatasi szervnek kell megvaldsitania

7 Amint azt a német és francia példa kapcsén is lathattuk, a telepiilésegyesités nagy tarsadalmi ellenallaséba
Utkdzhet, ami a kormanyzé part szdméra azt is jelentheti, hogy egy a torténelmi tradiciokkal szembe mené
reformmal elveszitheti szavazdbézisat.

%8 Fontos kihangstlyozni, hogy amint azt Bajororszag és Baden-Wirttemberg példaja kapcsén is lathattuk,
telepiilésegyesitésre erds kozépszint megléte mellett is sor keriilhet

9 Torma 1/a. 2004:722.

160 E7 jellemz6 Schleswig-Holstein tartoméanyban

161 E7 jellemz6 Eszak-Rajna-Vesztfalia tartoméanyban

162 Somlyddyné 1/a 2003: 217-218.

163 egy az Orszéaggylilés el6tt 1év6 térvénymaddositast azonban lehetévé tenné, hogy a véros - a kormanyhivatal
vezet6jének engedélyévrel - megtagadhassa ezt.

164 Motv. 85.8. (7.);
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tarsulas, ' a févarosi kotelezd tarsulas®®®

és a félkdtelezd tarsulasnak min6sulé korjegyz6ség
is'®’-, mégis kényszertarsulas-tipust intézmények voltak. Az 0j jogintézmény megitélésekor
tovabba a gazdasagi, igazgatasi (szakmai) és tarsadalmi hatékonysagot egyarant vizsgalni

168 tenni. 1o

kell, melyek kdzil az utdbbibdl szabad a legkisebb engedményt A Nyugaton mar
ismert, egy meghatarozott feladat vagy az alapszolgaltatdsok széles korének ellatasara
létesitett kényszertarsulasok'’ éppen a tarsadalmi hatékonysag novelésére alkalmasak, hiszen
— ellentétben a szocialista éra ,gyarmati” jelzdvel illetett kényszertarsulasival — a
székhelytelepiilés mellett a tarskdzségek szolgaltatasi szinvonalat is fejlesztik. Adott esetben
tehdt egy kényszertarsuldsban részt vevd, kordbban szolgéltatdsi gondokkal kiiszkddé
varoskornyéki telepiilés lakdja jobban érzékelheti a tarsadalmi hatékonysag megvaldsulasat,
amikor 6 maga mar kevésbé szenvedd alanya az Alaptorvénybe (itkoz6,'"! a szolgaltatési

szinvonal eltérésében megnyilvanulé burkolt megkiilonbdztetésnek.!"

A varosok helyzetének
javuldsa is varhatd a szabalyozéstol, hiszen a korébbi joganyag a mérethatékonysagi
gondokkal kuzd6 telepllések helyzetét tette kényelmessé azaltal, hogy a téarsuldsos format
megkerulve anélkill élvezhették a varosi ellatérendszer el6nyeit, hogy azért barmiféle
ellentételezést nyuijtottak volna a varosnak.'” A téarsulas feladatait sajat felelgsséggel ellato' "
kotelezd tarsulas bevezetése megfeleld garancialis rendelkezések beépitésével — nevezetesen
az érintett 6nkormanyzatok veleményezési joganak biztositasaval és a jogintézmény kizarolag

175
|

kotelez6 onkormanyzati feladatokra torténd el§irasava - a varosi korméanyzas szamara is

ideélis eszkoz lehet. Kovetkezetes alkalmazéasaval olyan, korabban a tarsulés keretein kivilre

165 Az obligatérius jelleg nem csupan az 1. §. (1) b. pontjanak ,, 50%+ 60%+ 60%-0s"-0s szabalyban mutatkozik
meg, hanem az atalakitott finanszirozasi rendszerben is, amellyel az énkormanyzatokat onkéntes tobbcéld
tarsulasok létrehozasara kételezték ( UMK- Zongor)

166 Otv. 67.8. (3.): Torvény vagy korményrendelet felhatalmazasa alapjan a kozgytilés rendeletében tébb
keruletre, illetéleg a févaros egészére kiterjedd tarsulas létrehozasat kotelez6vé teheti egyes allamigazgatasi
hatdsagi Ugyfajtak intézésére; elrendelheti egyes hivatali szolgaltatasok (pl. ligyfélszolgalati irodak, egymenetes
és roviditett hataridej tigyintézés) egységes és dsszehangolt ellatasat.

167 A korjegyz6ség csupan a koézségi kozszolgéalatot egyesiti, a tagtelepiilések képvisel6-testiiletét és
polgarmesterét megtartja

168 Hasonl6 allaspontot képvisel Horvath M. Tamas is, aki szerint a rendszervaltast kovetd intézményépités és
bejéaratés korszaka utan jelenleg a tarsadalmi rendeltetésnek valé megfelelés korszakat éljik (Lasd: Horvath. M.
Tamas: Helyi kozszolgaltatasok szervezése 2002:205.)

1% Fiircht 1/a. 2009:45.

170 Elgbbire példa a bajor Zweckverband, utébbira pedig a Rajna-Vidék-Pfalzi Gemeindeverband

7 A kdzszolgaltatasok szinvonalanak jelentds eltérése megvalGsitja az allampolgérok kozotti, teriileti szarmazés
szerinti diszkriminéciot

2 Hoffman: A  Kkistérség  helye a  magyar  kozigazgatds  rendszerében, In:
http://www.ajk.elte.hu/file/Hoffmanlstvan-Kisterseg.pdf

173 2000-ben volt példa arra, hogy egyik 20 ezres lélekszam( vérosunk kezdeményezte vonzaskorzetének
kozségeinél, hogy az igénybe vett szolgaltatasok utan fizessenek hozzajarulast, amit azok elutasitottak.

174 szemben a koréabbi, dnkéntes tarsulési rendszerrel, ahol a tarsulas eredménytelensége esetén belépett az
onkormanyzat kdzvetlen feladatellatasi kotelezettsége

15 Petrétei-Tilk 2005:132-133.
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szorult, kritikus alapszint( kotelez6 onkorméanyzati feladatok ellatasa biztosithat6,'"

amelyeket Németorszagban jellemz6en az agglomerécids térséget lefedd varoskozossegi
formaban latnak el.

A kotelez6 tarsulasok bevezetése mellett az 6nkormanyzati kozépszint atalakitdsdnak
és a tarsulasi rendszer leegyszer(sitésének a ténye egyarant arra engednének kovetkeztetni,
hogy jogalkoténk a nyugati Gton indult el. Tarsuldsi rendszerink Gjragondolasa azonban a
méretgazdasagossagi  kérdések kezelésének egy Eurdpaban jellemzéen csak egyes
agazatokban, a varosigazgatds mellett kisegitd jelleggel alkalmazott alternativdjanak, az
allamositasnak (centralizacid) az érvényre juttatasaval tortént. Mivel az 4llamositas sorén az
allam a szakositott ellatasok széles korét vonja magahoz!’’ - ezéltal sziikitve a vérosi
kdzszolgaltatdsok korét is -, kialakul az allami és 6nkormanyzati fenntartok elkilonilt
rendszere. Az egymasra épulé alap-és szakellatas kozotti kapcsolat elvagasat eredményez6
centralizacié indirekt médon a tarsulasi rendszerre is kihat, igy a varosi kormanyzas jov6jét is
determinalja. A koOvetkezd részben az vizsgdlom, hogy ilyen komplex kozigazgatési
viszonyok kozott milyen tdmpontok mentén indokolt elindulni a varosi korméanyzas

eszkdzeinek kialakitasakor...

4. Burokranesia'” Utopia administrationi urbanae (De lege ferenda javaslatok a

teleptiléskozi egytttmikddéshez)

A magantbke kozosségi szolgaltatasokba torténd bevondsdnak a német és a francia
kodzigazgatasban egyarant kiemelt szerepe van, bar mar mar egyértelmdivé valt, hogy a piaci

eszk6zok nem mindenhatéak.’™®

A magantdke bevonasara vannak azonban pozitiv példak is.
Ilyen a szocialista tradiciokkal és egykor hanyatlé gazdasaggal rendelkez6 Lille varosa, amely
a magant6ke bevonésaval inditott projektsorozatban erdsitette meg varoskézpontjat, és nétte
ki magat Franciaorszdg negyedik legnagyobb agglomeréciéjava  (Eurolille).*®

Németorszagban azon tul, hogy a piaci szereplékkel miikod6 téarsuldsoknak hagyoméanya

76 A kritikus teriiletek azaltal alakultak ki, hogy az dnkormanyzatok a tarsulas megalakitasakor csupan azt
vizsgaltak, hogy melyik esetén kaphatna a legtébb finanszirozéast. Mivel a tobbi szolgéltatas ellatdsa nem volt
feltétele a tamogatds lehivasanak - tipikusan kommunalis - alapszinti kotelez6 onkormanyzati feladatok
szorultak a tarsulas keretein kivilre

Y7 E7 tortént egyes szakellatasok és a koznevelés teriiletén

178 A cim étlete Vaci Mihaly: Utazas Biirokranéziéba cim(i versébél szarmazik

179 | 4sd: Jozsa Zsoltan: Valtozo kézigazgatas. JATEPress, Szeged 2012:3.

'8 Peter John 2001:55.
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van,*® az 1990-es években a maganszektor és a kdzigazgatas kapcsolatanak szabalyozasara
kidolgoztak az “0j igazgatasi modellt” (das neue Steuerungsmodell). Bar a magantdkére épit6
“Uj k6zmenedzsment” mindkét orszag kdzigazgatdsaban megjelent, erre csupan Kiegészit
megoldasként tekintenek, arra az esetre, ha egy dnkormanyzat sajat erejéb6l mar nem képes
biztositani a kozszolgaltatasok megfelel6 szinvonalat. Az angolszasz, piaci alapu
kozigazgatdsra vald attérés helyett a németek és a francidk is a hagyomanyos tarsulasi
formakat igyekeznek tovabbfejleszteni, esetenként olyan (j tipusd intézmények
létrehozésaval, amelyek lehetdveé teszik a piaci szerepl6k bevonasat. A nyugati szemlélet arra
enged kovetkeztetni, hogy a varosi kdzszolgaltatasok hatékonyabb ellatasanak biztositasara a
magantéke fokozottabb bevonasa hazankban sem lesz elegendd, igy elkeriilhetetlen a tarsulasi
formak tovabbfejlesztése, amely elsd |épcs6ben az idedlis tarsulasi meret Kialakitasaval,
masodik lépcsében pedig a tarsulasi jogositvanyok ujragondolasaval valositandé meg. A
varosi kormanyzas eszkdzeinek kialakitasa azonban 6nmagaban még nem jelenthet megoldast
a szolgéltatdsszervezési gondokra. A német és francia mintadk alapjan fontos ugyanis latni,
hogy az Otv. kodifikalasakor elkovettiink egy jelentGs jogalkotoi hibat. Mig nyugaton a
tarsulasi rendszer reformjat megel6z6en a mar eredetileg is erés kozépszintet (megye, régio)
tovabb erdsitették, addig mi a fragmentalt énkormanyzati struktura kiépitésekor a tertleti
szint meger0sitéset elmulasztottuk, s helyette jelentds hataskorrel és anyagi eszk6zokkel nem
rendelkez6 megyerendszert hivtunk életre. Ez volt az oka annak, hogy varosainkat donor-
szerepbe keényszeritettilk, mivel a telepilési szint problémainak kezelésére megyéink nem
rendelkeztek kompetencidkkal. Tarsulasi rendszerlink atalakitasdnak sikere tehat a teruleti
szint megerdsitésenek is flggvénye. Mivel hazdnkban a bottom-up jelleg a déntéen alulrdl
szervez6d6, a feladatellatasra kotelezett telepiilések hagyoményain nyugvé mikrotérségben’®?
a legdominansabb, meglatasom szerint a kiépul6 jarasi szint mellé a Kistérség helyett indokolt
lenne a varosokhoz is kdzelebb es6 mikrotérségi szintet tarsulési keretbe foglalni. Emellett
természetesen tovabbra is elvaras lenne a jogalkotdval szemben, hogy a mikrotérségeket és a
varosi térségeket differenciéltan kezelje, és azokra elterd intézmeényi és jogi keretet alakitson
Ki.

Habér a rendszervaltast kovetd varossa nyilvanitasi gyakorlatnak koészonheten —
amely a varosi rang adomanyozasat a tényleges varosi funkciok ellatasara vald képesség
helyett a politikai akarat fiiggvényé tette -'®* funkcidhianyos varosaink szdma megnétt,

181 |lyen volt az altalunk vizsgélt bajor Zweckverband
182 http://tamop311.ofi.hu/kiadvanyok/tobbcelu-kuzdelem/mikrotersegek-kulonfele
183 Stratégiai kutatasok — Magyarorszag 2015 - A KOZIGAZGATASI REFORM UJ PERSPEKTIVAI 196.
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hazdnkban is nagy szamban lennének Kijelolhet6k a varosi kormanyzat eszkdzeinek
kialakitasra alkalmas varosi térségek. A hazai szakirodalom ugyan csak négy agglomeraciot*®
nevesit, a kontinens nyugati felén végbemend agglomeralddasi folyamatnak a magyar
teleplilésallomanyban sokkal szélesebb spektruma rajzolodik Kki. Az orszag terlletén
21 nagyvéarosi telepulésegydttes talalhatd, amelynek a telepuléstest 0sszefonddasanak

szorossaga alapjan 3 tipusa van: agglomeracid, agglomeralodd térség és telepulésegyiittes.
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Az agglomeraciod olyan telepilésstruktdra, amelyben a kozpont és a kozvetlen kdzelében

85 melynek

fekvd telepllések kozott elébb sokrétld funkciondlis kapcsolat épul ki,
eredményeként utébb a telepllések egymassal fizikailag is ©Osszen6nek. Habar az
agglomeraciok és agglomeralddd térségek lehatarolasa orszagonként eltérd szempontok
alapjan torténik torténik,*® kozos jellemz6jik, hogy ezekhez a teriiletileg 8sszefiiggs
telepilésegyiittesekhez az allamok idével sajat funkciokat és intézményeket rendelnek.*®’

Ezzel szemben az agglomeraladé térségekben'®® - bar mar esetiikben is egyértelm(ien

felismerhet6k az agglomeralddasi folyamat ismérvei - a fizikailag 0sszefliggé telepuléstest

184 Budapesti, Gyéri, Miskolci és Pécsi Agglomerécio

8 vaéllalkozési-gazdaségi, kereskedelmi-piaci, oktatasi, miivel6dési, egészségiigyi, kulturélis, kilonféle jelleg(i
szolgaltatas

186 meghatéarozott statisztikai adatok alapjan pl. minimalis lakossagszam, munkahelyek szama, ingazok arénya,
kozlekedési elérhetéség

187 Somlyddyné 1/b. 2011:30.

188 Balatoni, Egri, Szombathelyi, Zalaegerszegi
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189
K

hianyzik. A telepllésegylttesek™" esetében a kdzpont és térsege kozott létezik ugyan

funkcionalis kapcsolat, de annak mértéke még elmarad az el6z6 két tipusban tapasztalttdl, és
az egész egyuttest lefedd egybeépuilésrél sem beszélhetiink. Ezen jellemzdk alapjan a varosi
korményzés hazai eszkdzeinek Kialakitasakor egyrészt figyelemmel kell majd lennlink arra,
hogy véarosaink egy része urbanus, mig mas része ruralis térben helyezkedik el, masrészt hogy
a vonzaskorzettel vald kapcsolatanak eréssége eltérd lehet.**® Tovabb arnyalja a képet, hogy a
nemzeti varoshaldzatban betdltétt kiemelt szerepe okan a Budapesti Agglomeraciot indokolt
lesz kiilon kezelni a tdbbi varosi tarsulastdl, févarosunk ugyanis az egyetlen magyar varos,
amely vilagvaros, és amely nemzetkdzi nagyvérosi projektekben'®! és varoskutatasi
vizsgéalatokban'® érintett. Ami a modellalkotasban egyértelm(ien tampontul szolgélhat, az a
szolgaltatasszervezési szempontbdl nagy teherbirast nagyvarosi telepilésegyuttesek megléte,
amelyek kdzel 400 telepllés, koztiik 88 varos szolgaltatasszervezési gondjainak kezeléséhez
kindlhatnak idealis tarsulési keretet. Ezeknek az egységeknek az alapul vétele azért is tiinik
tdmogatandd megoldasnak, mert a nyugati nagyvarosi kormanyzati eszkézokhdz hasonléan
valos kapcsolatokon alapulnak. Eurépa nyugati felében ugyanis arra a felismerésre alapozva
tortént a nagyvarosi kormanyzas eszkdzeinek kiépitése, hogy bizonyos nagyvarosokat sokkal
intenzivebb kapcsolat kot 6ssze az azokat 6vezd telepiléshalmazzal, mint a tobbit. Ez

k3 funkcionalis

egyrészt a munkahely-lakohely valamint meghatarozott szolgaltataso
kapcsolatat, masrészt a varos kozigazgatési hatdran atlépd gazdasédgi egyuttmikddéseket
jelenti. A vérosregiok hatarat ezekhez a kapcsolatokhoz igazodva huztdk meg, mivel a
szllkebb értelemben vett varosrégiot a funkcionalis egyuttmiikodés tertletével, a tagabb
értelemben vett varosrégiot pedig a gazdasagi egyiittm(ikodés teriiletével azonositottak.*** A
nyugati varosrégiok tehdt nem mesterségesen kialakitott teruleti egységek, hanem a valds
kdzszolgéltatasi igényekhez igazodd természetes szervezddések.'*®> A vérosi léptéktsl
tulsdgosan meghaladé méretén tal ez is az oka annak, hogy a varosi kormanyzas hazai

eszkdzei nem potolhatdk a mesterségesen kialakitott kistérségi szinttel. Az agglomeracio a

189 Békéscsabai, Debreceni, Kaposvari, Kecskeméti, Nyiregyhazi, Nagykanizsai, Nyiregyhazi, Salgotarjani,
Soproni, Szegedi, Szekszardi, Székesfehérvari, Szolnoki, Tatabanyai, Veszprémi

190 Somlyddyné 1/c. 27-28.

191 p| METROGOV projekt; Eurocities varosi érdekképviseleti csoport

192 p| ESPON projektek

193 vallalkozasi-gazdasagi, kereskedelmi-piaci, oktatasi, miivel6dési, egészségiigyi, kulturélis, kiilonféle jelleg(i
szolgaltatasok

194 el6fordulhat, hogy a gazdasagi egyiittmiikodések terillete nem né tul a funkcionélis egyiittm(ikodések
tertletén pl. Lille communauté urbaine (ellentétben Kolnnel, Frankfurttal vagy Budapesttel)

195 A természetes szervez6dés alatt nem az allami kényszertSl mentes szervezédések meglétét kell érteni — hiszen
amint azt lathattuk, a nyugati orszagokban is alkalmazzak a kényszertarsulds intérményét -, hanem a
telepiiléskozi, intenziv és kapcsolatok meglétét, amelyet az allami Gton kikényszeritett tarsulasi formakndl is
fegyelembe vesznek
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varost korulvevd legkisebb gylr(, amely kiegészilhet a funkcionalis varosi terilet és a
makro-régios gydrdjével. Mig a nyugati agglomerécids tarsuldsok tipikusan kommunalis
feladatokat latnak el, addig haz&nkban a nagyvarosi és kézépvarosi (azaz megyeszékhelyi)
maggal rendelkezd varosok koruli tarsulasokban a varostérségiként megjelolt feladatok csak
korlatozottan jelentek meg. Varosaink tarsulasi hajlandésaga a “zérus 0sszegl jaték” elve
koré szervezddé feladatok — igy pl. hulladékkezelés — tekintetében csekély, s jellemz&en csak
a tagok mindegyikének el6nyt biztosité an. pozitiv Ugyek'®® - igy pl. a témegkozlekedés
javitasa — teruletén magas. A hulladékkezelés teriiletén a tarsulasi megallapodas tet6 ala
hozésat neheziti, hogy ezen a tertleten fokozottan érvényesil az un. NIMBY-effektus ( Not In
My Back Yard — Ne az én udvaromba), vagyis az adott dnkormanyzat kivanja ugyan a
hulladékkezelés k6zds megszervezését, de annak kovetkezményeit sajat kdzigazgatasi hataran
Kivll akarja latni. Ez a jelenség kiegeszil az un. PIMBY-effektussal ( Put In My Back Yard —
Tedd az én udvaromba), amely esetében a tulajdonos ©nkormanyzat a lerakd
koltséghatékonysaganak elérése érdekében éppen azért verseng, hogy egy-egy terilet

hulladéka majd az & lerakdjaba kertiljon.®”’

Tekintettel a teleplilésszerkezet differencialtsagara és az énkormanyzatok teherbird
képességének kirivo aranytalansagaira, az intézményi struktara felulvizsgaltat - hasonléan az
osztrak kozigazgatasi reformhoz - a telepliésegyesités és tarsulasi rendszer fellilvizsgalatanak
egyuttes alkalmazasaval latom indokoltnak megvaldsitani. A tarsulasokat tanacsos lenne
olyan, a nyugati formaknal megsimert jogokkal felruhdzni, amelyek formilag még megé6rzik
az egyottmiikodés tarsulasi jellegét, azonban mar megjelennek benne a fizi6 iranyaba mutato
vonasok.'®® A telepiilésegyesités parhuzamos alkalmazésa révén az a feleslegessé valt
intézményi struktdra lenne megszintethetd, amelyet egyes funkcidjukat vesztett, tarsulasban
részt vevé tagonkormanyzatok tartanak fenn. A Motv. reformjaival ugyanis a telepulés-
egyesités nem feltétlenul kertlhetd el. Hatalyos torvénylink ugyanis a kozszolgaltatasi
katalogus tekintetében sem tisztdn nyugati modellt kdvet - mivel a kdzépszintl
onkorményzatnak nem szdn kozszolgéltatdsi feladatokat -, kdvetkezésképpen a
kdzszolgaltatdsok kérdése tovabbra is megoldatlan. Mivel a helyi 6nkorményzatokrdl sz6l6
torvénytervezethez fiizott MOOSZ™® vélemény mar a kotelezd tarsulas el6irasat is alapvets
onkormanyzati jogokat sért6 rendelkezésnek mindsitette, feltehet6leg nem lenne ez masként

19 (in. win-win tigyek

97 Futo-Fleischer 2004:62. és 63.

1% Hal4sz 1967:734.

199 Megyei Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége

32



egy esetleges telepiilésegyesitési reform kapcsan sem. Annak megitéléskor azonban, hogy e
Iépés mennyire lenne drasztikus, fontosnak tartom kiemelni, hogy a mintaad6 északi modell
hazdja éppen egy olyan orszag, ahol az Onkormanyzati jog talan egész Eurdpédban a
legmélyebben gyokerezik. Svédorszdgban az ©nkormanyzas jogat méar a kozépkorban
gyakorolték a telepiilések lakoi,®® késébb pedig a képviselsi dontéshozatal szinterét jelentd
“Ulésterem”- az Un. tingsted — képében az dnkormanyzatisagnak sajat szimbdluma lett. Az
indirekt - vagyis pénzlgyi eés adminiszativ — eszk6zokre épit6 1952-es reformot tehat egy
olyan orszéagban sikerilt végrehajtani, amely hazankénal mélyebb énkormanyzati tradiciékkal

rendelkezik.?"*

Kovetkezésképpen a kozigazgatastorténeti tradiciok attorésénél hazank
vonatkozasaban talan sarkallatosabb kérdés lehet, hogy egyaltalan alkalmas terep vagyunk-e a
sved modell megval6sitasahoz? A vélasz az, hogy igen is meg nem is. Magyarorszagon
ugyanis a telepilésegyesitd model alkalmazasa nem is mindenhol lehetséges és nem is
mindenhol indokolt. A varosi kormanyzas hazai eszkdzeinek megteremtése szempontjabol a
modellalkotdst tobb tényez6 is neheziti. Hazank Kkiterjedése éppen csak megkdzeliti
Bajororszag és Baden-Wurttemberg egydttes teriiletét, kozigazgatasaban mégis felfedezhetdk
e két német tartomany, valamint Franciaorszag koOzigazgatdsanak jellegadd sajatosségai.
Ellentétben a skandinav orszagokkal, telepiilési dnkormanyzataink atlagos népessége nem éri
el a tizezres nagysagrendet, igy leginkdbb az elaprozott franciaorszagi, valamint a ’60-as és

’70-as évek el6tti bajor és badeni tartoméannyal rokonithat6.2%

A magyar telepilésszerkezet
fragmentalt, a telepilési szintl 6nkormanyzatok szdma magas, és az dnkormanyzatok a helyi
kozigyek széles skalajdért feleltek, igy kozigazgatdsunk francia tipusu is. A képet tovabb
arnyalja, hogy az orszag nyugati és keleti felének telepiilési adottsagai élesen eltérnek. Az
orszag teruletének valamivel tébb, mint felét lefedé Alf6ldon a kis- és kdzépfalvak helyett az
apro- és driasfalvak, valamint kis — és kozépvarosok dominalnak. Az alacsony szdmu, de nagy
terlilettel és jelent6s népességgel rendelkez6 alfoldi térség ugyan a svéd teleplilésszerkezetet
idézi, teleplilései nem jelent6s pénzigyi forrasokkal rendelkez6, "er6s" helyi
onkormanyzatok. Ellentétben a jél korilhatarolhatd vonzéaskorzettel rendelkez6 dunantuli
varosokkal, az egykori mez6varosoknak a kornyezd nagyfalvakkal valé kapcsolata gyakorta

203
k.

csekély, a vonzaskorzetek nehezen lehatarolhaték vagy hianyozna A kozszolgaltatési

problémak tehat az eltérd telepllésszerkezeti adottsagok figyelembevételével kezelenddk, és

200 kir alakba rendezett kéveken (lve

2! Torma 1/b. 523.

22 méra a bajor és a baden-wiirttembergi atlagos énkorményzati lélekszam 7 000 - 10 000 f6 kézotti (igaz, a '60-
as és '70-es években harmadolték a telepiilések szaméat az 6sszevonéasokkal)

203 \/onzaskorzet nélkiili alfoldi véarosaink pl. Hajdaboszérmény, Szazhalombatta, Ttrkeve
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indokoltta tehetik egy az osztrdkhoz hasonld, telepllés-egyesitést és tarsulast egyittesen
alkalmazé modell bevezetését.?®® Amennyiben sikeresen lehatéroltuk azokat a teriileteket,
amelyeken a tarsulast indokolt egyesitéssel felvaltani, abba a problémaba (tkdzhetiink, hogy
elképzelésiink Kivitelezése nem mindenhol lehetséges. A modellalkotd lehet6ségeit ugyanis
korlatozza az infrastruktdra halézat hianyossagainak megléte. Mivel a varosi korméanyzas
eszkdzei éppen a szolgélatasi szinvonal egyenl6ségét hivatottak biztositani, az 6sszevonasok
csak ott kivitelezend6k, ahol a szolgaltatas igenybevételéhez az infrastruktdra adott, vagy
annak Kkiepitését az allam garantalni tudja.

Az infrastruktira kiépitettségén tal a varosi kormanyzas eszkdzrendszerének lehetséges
kereteit a hatalyos szabalyozas is sz(ikre szabja azaltal, hogy a méretgazdasagossagi kérdések
kezelésére az allamositast alkalmazza. A szakositott ellatasok allamositasaval maganak a
varosi tarsulasnak a létjogosultsaga kérd6jelez6dik meg, hiszen az allam altal elvett feladatok
a kordbban a varosi kormanyzéas korébe tartozé feladatok. Az &llami és 6nkormanyzati
fenntartok elkilonult rendszere csak akkor mikddhet hatékonyan, ha az allam és az
onkormanyzatok kozotti szolgaltatasszervezési kapcsolat intézményesitésére megfelel6
eszkdzok kerllnek kidolgozasra. Barmilyen intézményeket konstrual azonban a jogalkoto, ez
a nyugati, differencialt rendszer helyett az unifikacié irdnyaba mutatd fejl6dési irany
szlikseégszerlien magaval hozza majd a tarsulasi rendszer, és azon beliil a varosi kormanyzas
Ujragondolasanak sziikségességét. Az (j varos definicio és a differencialt hataskor-telepités
kotelezdvé tétele ugyanis mind arra utal, hogy az allamositassal a jogalkotonak nem célja a
varosi kormanyzas eszkozrendszerének Kivaltasa. Ez a modell még magaban hordozza ugyan
a kettds - vagyis a varosi lakosok tekintetében a ,,free-rider” jelenségbél szarmazé anyagi, a
kdzségi lakosok tekintetében pedig a kdzvetett valasztashdl szarmazd demokratikus - deficit
problémajat, de mar felveti a kérdést, hogy vajon megvaldsulhat-e a hatékony és
demokratikus varoskdrnyéki igazgatas feltamadasa?

204 Annak megitélésekor, hogy az orszag mely részein szilkséges egyesités és mely részein tarsulas, a varosi
vonzaskdrzetek intézményesitésére vonatkozd, két vilaghdbor( kozotti koncepcidkat hivhatjuk segitségil pl.
Madarasz Tibor, Menddl Tibor, Erdei Ferenc és Magyary Zoltan véarosigazgatasi modelljeit
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